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Budzet panstwa i finanse publiczne w 2015 roku

Streszczenie

W 2015 roku nastapita — mimo pewnych trudnosci — dalsza poprawa stanu finanséw publicz-
nych. Wyrazem tego byto obnizenie deficytu z 3,3% PKB do 2,6%. Obnizenie deficytu byto przede
wszystkim spowodowane oszczgdnosciami w zakresie kosztow utrzymania jednostek sektora, a takze
znacznym zmniejszeniem platnosci odsetkowych zwigzanych z dtugiem przy utrzymaniu obcigzen
podatkowych na niezmienionym poziomie. Na uznanie zastuguje zreczna polityka fiskalna dostoso-
wana do przebiegu cyklu koniunkturalnego.

Stowa kluczowe: sektor finansow publicznych, deficyt, dochody, wydatki, potrzeby pozyczkowe,
dhug publiczny.

Kody JEL: H6

Ustawa budzetowa

Ustawa budzetowa na rok 2015 zostata uchwalona przez Sejm — po uwzglednieniu wigk-
szosci poprawek zgloszonych przez Senat — ostatecznie! dnia 15 stycznia 2015 roku, za$
podpisana przez Prezydenta RP dnia 23 stycznia 2015 roku.

Ustawa budzetowa na rok 2015 zostata oparta — po uwzglednieniu wysoce niefortunnych
doswiadczen z nadmiernie optymistyczng ustawa budzetowa na rok 2013 — na ostroznych
zatozeniach makroekonomicznych. Zatozono mianowicie, iz produkt krajowy brutto wzro-
$nie w 2015 roku o 3,4%, za$ nominalnie — przy przyjeciu deflatora w wysokosci 101,2%
—04,6%.

W ustawie budzetowe] przyjeto, iz wydatki budzetu panstwa w 2015 roku wyniosa
343,3 mld zt, co przedstawiono jako wzrost o 5,5% w poréwnaniu z przewidywanym wyko-
naniem wydatkow w 2014 roku. Jednak jako przewidywane wykonanie wydatkow przyjeto
kwoty wydatkowe zapisane w ustawie budzetowej za ten rok, za$ faktycznie zrealizowane
wydatki byly — jak si¢ pozniej okazato — nizsze o 4 mld zt i kwota wydatkoéw ustalona na
2015 roku oznaczata wzrost wydatkow az 0 9,9%. Trzeba jednak zauwazy¢, iz pozornie tak
ogromny wzrost wydatkow wynikat w znacznej mierze ze zmiany koncepcji finansowania
deficytu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, w zwigzku z czym powigkszono o 38,5% do-

! Wstepnie ustawa budzetowa zostata uchwalona juz w grudniu 2014 roku, ale nastgpnie zgodnie z art. 223 Konstytucji RP
zostata przekazana do rozpatrzenia i ewentualnego wniesienia poprawek do Senatu.
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8 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2015 ROKU

tacje budzetowa dla FUS, cho¢ sam deficyt mial si¢ nieco zmniejszy¢?. Jednak bez uwzgled-
nienia dotacji dla FUS wydatki budzetu panstwa miaty wzrosnac o 6,3%, co tez stanowito
znaczny wzrost, wyprzedzajacy wzrost nominalnego PKB.

W zakresie dochodoéw przyjeto w ustawie budzetowej, ze wyniosg one w 2015 roku
297,2 mld zt, w tym dochody podatkowe 269,8 mld zt. Miato to oznacza¢ stosunkowo nie-
wielki wzrost: dochodow ogodtem o 3,9%, zas dochodow podatkowych o 4,6%. Jednak przy
opracowywaniu prognozy dochodow budzetowych popelniono zasadniczy btad, a miano-
wicie przyjeto zawyzong wielkos¢ bazowa, to znaczy przewidywane dochody budzetowe
w 2014 roku. W rezultacie zapisane w ustawie kwoty oznaczaty wzrost znacznie wyzszy:
dochodow ogotem o 4,8%, a dochodow podatkowych o 5,9%. Takie stopy wzrostu przy
zatozeniu wzrostu nominalnego PKB o 4,6% byly juz ewidentnie nierealne.

W ustawie budzetowej przyjeto dopuszezalny limit deficytu w wysokosci 46,1 mld zt, co
oznaczato znaczny wzrost w stosunku do 2014 roku. Bylo to nieuniknione, skoro zatozono
wyzszy wzrost wydatkéw niz dochodéw. Jednak znéw istotny wptyw miato zwigkszenie
dotacji dla FUS i nie ma podstaw, by zarzuca¢ autorom ustawy budzetowej lekkomyslnos¢
w jej konstruowaniu.

Po wyborach w pazdzierniku nowy rzad zaniepokojony stabg realizacja dochodéw po-
datkowych (w ciggu 9 miesiecy wzrosty zaledwie o 0,3% w porownaniu z analogicznym
okresem 2014 roku) przeprowadzit nowelizacje ustawy budzetowej. Sejm uchwalit ja dnia
16 grudnia, a prezydent podpisat dnia 21 grudnia. W nowelizacji podwyzszono dopusz-
czalny limit deficytu do 49,86 mld zt (tzn. o 3,9 mld zt), obnizono prognoze¢ dochoddéw
o0 10,5 mld zt, za$ planowane wydatki o 6,6 mld zt.

Jak si¢ okazato, nowelizacja byta catkowicie niepotrzebna. Faktycznie zrealizowany de-
ficyt nie przekroczy! limitu ustalonego w pierwotnej ustawie, a redukcje wydatkow w takie;
skali mozna byto dokona¢ w trybie art. 179 ustawy o finansach publicznych na podstawie
decyzji Rady Ministrow. Obnizenie prognozy dochodow budzetowych w ogole byto zbedne,
bo zapisy w ustawie budzetowej dotyczace dochodow nie maja charakteru obligatoryjnego.

Realizacja ustawy budzetowej

Realizacja ustawy budzetowej w 2015 roku nastgpowata w warunkach do$¢ pomysl-
nych. Trwato ozywienie gospodarcze, cho¢ w potowie roku ulegto nieznacznemu ostabie-
niu. W skali catego roku PKB wzrdst o 3,6%, co stanowito jeden z najwyzszych wskazni-
kow wzrostu w Europie. Srednio w krajach Unii Europejskiej PKB wzrést realnie o 1,3%.

2 W 2014 roku deficyt FUS rozumiany jako roznica mi¢dzy wydatkami funduszu i przychodami ze sktadek oraz innych tytutow
procz transferow w obrebie sektora finanséw publicznych wyniost 61,8 mld zt i zostal w 49,1% pokryty dotacja budzetowa;
pozostatg cze$¢ sfinansowaly transfery m.in. z Funduszu Rezerwy Demograficznej. Na rok 2015 zaplanowano obnizenie
deficytu FUS do 57,6 mld zt i sfinansowanie go w 73% z dotacji budzetowej rezygnujac z angazowania rodkéw FRD.
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ANDRZEJ WERNIK 9

Ksztaltowanie si¢ tempa wzrostu realnego PKB w kolejnych kwartatach przedstawia poniz-
sze zestawienie:

1114 I1I 14 IV 14 I15 II1s III 15 IV 15
% 3.3 3.3 33 3,6 3.1 34 4,3

Czynnikiem niekorzystnym byta ujemna dynamika cen, ktora w Il pdtroczu przeszta
w ich nieznaczny spadek. Ksztaltowanie si¢ tempa wzrostu cen towarow i ustug konsump-
cyjnych w kolejnych kwartatach przedstawia zestawienie:
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W rezultacie dynamika realnego PKB tylko nieznacznie wyprzedzita dynamike realna;
nominalny PKB wzrdst w stosunku do 2014 roku tylko o 4,1%.

Realizacja ustawy budzetowej w 2015 roku przebiegata w do§¢ nerwowej atmosferze
ze wzgledu na wspomniang stabg realizacj¢ dochodow podatkowych, ale dos¢ rytmicznie
z zachowaniem normalnego ukfadu sezonowego. Wyrazem tego byta koncentracja deficytu
w I kwartale wynikajaca ze spigtrzenia niektorych wydatkow (4 raty subwencji ogolnej dla
samorzadow, wyplata ,,trzynastek™ itd.).

Przebieg realizacji budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1
Realizacja budzetu panstwa w 2015 roku

Dochody Wydatki Saldo Dochody Wydatki Saldo

Kwartat
min PLN % PKB

1 67 825 84 485 16 660 16,4 20,4 4,0
1I 69 198 78 677 9480 16,0 18,2 2,2
I 73 024 78 019 4996 16,6 17,8 1,2
v 79 091 90 562 11471 15,7 17,9 22
-1V 289 137 331743 42 607 16,2 18,5 2,4

Zrodto: dane Ministerstwa Finansow.

W $wietle danych sprawozdawczych trzeba uzna¢ mimo wszystko realizacje budzetu

panstwa w 2015 roku za raczej korzystng. Wprawdzie deficyt samego budzetu panstwa
wzrost w porownaniu z 2014 roku, ale taczny deficyt catego sektora finansow publicznych
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10 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2015 ROKU

zmniejszyt si¢; bedzie o tym mowa w dalszym ciagu opracowania. Jesli idzie o budzet pan-
stwa to realizacje ustawy budzetowej przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2
Wykonanie budzetu panstwa w 2015 roku
2015 2014
2014 Ustawa .
Wyszczegblnienie budze- | NoWeli- | Wyko- 1 a0
towa | 2297 | MAMC | hudzetowa | 2014=100 | PKB=100
=100
min PLN

Dochody 283 543 297 198 | 286 700 | 289 137 97,3 102,0 16,2 16,5

w tym podatkowe | 254 781 | 269 820 | 257 591 | 259 674 96,3 102,0 14,5 14,8
Wydatki 312520 343 278 | 336 680 | 331 743 96,6 106,2 18,5 18,2

w tym bez dotacji

dla FUS 282 157|301 212 | 294 614 | 289 677 96,2 102,7 16,2 16,4
Deficyt 28977 46080 49980( 42607 92,5 147,0 2.4 -1,7

Zrodto: jak w tabeli 1.

Poziom deficytowosci

Budzet panstwa stanowi szczeg6lnie wazny segment sektora finanséw publicznych nie tyle
ze wzgledu na skalg operacji fiskalnych, lecz jako segment najbardziej mobilny i elastyczny
w systemie finansow publicznych regulujacy zasilanie pieni¢zne pozostatych podmiotow sek-
tora. Zgodnie z przyjeta powszechnie doktryng finansow publicznych, budzet panstwa jako re-
gulator zasilania wyréwnuje — a przynajmniej powinien wyrownywac — deficyty pozostatych
segmentow sektora (procz budzetow samorzadowych), co prowadzi¢ powinno do koncentracji
deficytu w budzecie panstwa. W polskiej praktyce tak jednak si¢ nie dzieje i deficyt budzetu
stanowi tylko jeden z elementow sktadajacych sie na faczny deficyt sektora finansow publicz-
nych pozostajacy w zmiennej relacji w stosunku do tego tacznego deficytu.

Co wiecej, to co oficjalnie nazywa si¢ deficytem budzetu panstwa, w rezultacie roz-
nych manipulacji — w cze$ci usankcjonowanych zapisami ustawy o finansach publicznych,
w czesci niezupehnie z nig zgodnych — nie odzwierciedla w pelni rzeczywistej deficytowosci
budzetu panstwa w jego ustawowym zakresie.

Oficjalny deficyt budzetu panstwa w 2015 roku wynosit 42,6 mld zt, do czego trzeba
doda¢ deficyt budzetu srodkéw europejskich w wysokosci 3,2 mld zt, skorygowany w ten
sposob deficyt wynosit 45,8 mld z1, co stanowito 2,5% PKB.

Jednak sumaryczny deficyt obu omawianych budzetow nie odzwierciedla prawdziwej
deficytowosci polskiego budzetu panstwa. Pominigto bowiem 2 znaczgce pozycje, ktore
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ANDRZEJ WERNIK 11

zgodnie z logika i teorig finanséw publicznych powinny by¢ uwzglednione w rachunku de-

ficytu; mianowicie:

1) nie wliczono do wydatkow budzetu panstwa refundacji dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych ubytku sktadek w czgsci odprowadzanej do otwartych funduszy emerytalnych;
w 2015 roku bylo to 3,1 mld zt (w 2014 roku — 8,3 mld z}). Refundacja ta jest finansowana
facznie z deficytem budzetu panstwa i deficytem budzetu srodkéw europejskich glownie
z emisji skarbowych papierow wartosciowych. Do 2003 roku refundacja stanowita cze$¢ do-
tacji dla FUS, ale od 2004 roku wydzielono jg z wydatkow budzetu, jak mozna domniemywac
w celu obnizenia prezentacyjnej wielkosci deficytu budzetu panstwa. Oczywiscie Komisja
Europejska oceniajac, zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, defi-
cyt polskich finansow publicznych tego ,,obnizenia” pod uwage nie bierze;

2) sztucznie zanizono dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zamian udzielajac
ze srodkow budzetowych nieoprocentowanej pozyczki w wysokosci 5,5 mld zt. Pozyczka
ta jest teoretycznie zwrotna (podobnie jak udzielone w latach 2009-2014 pozyczki tacznie
wynoszace 39,8 mld zt), tylko ze FUS strukturalnie gtgboko deficytowy i funkcjonujacy
dzieki dotacji budzetowej 1 innym transferom nie bedzie miat zadnych srodkow na spta-
te, chyba ze uzyska specjalng dotacje z budzetu panstwa. Oczywiscie takiej absurdalnej
dotacji nie uzyska i sprawa skonczy si¢ umorzeniem pozyczki, tak jak zostaty umorzone
pozyczki ze srodkow budzetowych udzielone w latach 2000 1 2001. Takze i ta manipulacja
jest catkowicie oboj¢tna przy ocenie deficytu przez Komisje Europejska.

Ksztaltowanie si¢ skorygowanego deficytu budzetu panstwa na tle lat poprzednich
przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3
Deficyt budzetu panstwa w latach 2009-2015
Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Deficyt oficjalny
w min PLN 23 845| 44591 | 25124 30407| 42194| 28977| 42607
w % PKB 1,77 3,15 1,65 1,91 2,54 1,68 2,38
Saldo budzetu srodkow
europejskich -1 -10416|-12239| -3654| + 6249 -317| -3232
Refundacja sktadek dla FUS
(w mln PLN) 21086| 22347 15431 8 181| 10728 8269 3098
Pozyczka dla FUS 5500 5377 5000| 3000| 12000 8924| 5485
Deficyt oficjalny uzupehiony
w min PLN 50431 82731 | 57794 45242| 58673 | 46487| 54422
w % PKB 3,75 5,85 3,79 2,83 3,58 2,69 3,04

Zrodto: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej. .. (wydania z lat 2009-2015); Sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa... (wydania z lat 2009-2015).
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12 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2015 ROKU

Obok deficytu budzetu panstwa na ksztaltowanie si¢ tacznego deficytu sektora finansow
publicznych wptywa takze deficyt budzetow samorzadowych. W 2015 r. budzety samorza-
dowe w ujeciu tacznym wykazaty jednak po raz pierwszy od wielu lat niewielka nadwyzke
wynoszaca 2,6 mld zt (0,15% PKB), Sytuacja budzetow samorzadowych zostanie omowio-
na bardziej szczegdtowo w dalszej czesci opracowania.

Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych — fundusze celowe, agencje rzadowe,
panstwowe osoby prawne itd. — w sumie wykazaty saldo ujemne w wysokosci 4,0 mld zt po
uwzglednieniu transferow wewnatrz sektora finansow publicznych. Jezeli nie uwzglednic¢
transferéw wewnetrznych, to pierwotne deficyty FUS i KRUS (§wiadczenia plus koszty
administracyjne pomniejszone o pobrane sktadki) wynosityby tacznie 76,5 mld zt, a wigc
znacznie wigcej niz caty deficyt sektora w ujeciu ESA 2010.

Lacznie deficyt sektora finanséw publicznych liczony wedtug metody krajowej wynika-
jacej z ustawy o finansach publicznych wyniost w 2015 roku 44 056 miln zt, co odpowiada
2,46% PKB.

Deficyt obliczony wedlug metody krajowej byt 0 2,6 mld zl, a w relacji do PKB 0 0,15 p.p.,
nizszy niz deficyt obliczony zgodnie z ESA 2010°. Ksztalttowanie deficytu liczonego zgod-
nie z ESA 2010 na tle lat poprzednich przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4
Deficyt sektora finanséw publicznych wg ESA 2010 w latach 2010-2015
Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Deficyt
w min PLN 109 700 76 174 60 159 66 697 56 958 46 666
% PKB 7,6 4,9 3,7 4,0 33 2,6

Zrodto: Eurostat (2015).

Deficyt finanséw publicznych, liczony zgodnie z ESA 2010, ma podstawowe znacze-
nie dla oceny poziomu deficytowosci ze wzgledéw natury merytorycznej, jak i formalnych.
Merytorycznie jest bardziej poprawny niz deficyt liczony metoda krajowa, ktora pomija
przede wszystkim wynik — praktycznie deficyt — Krajowego Funduszu Drogowego, ktory
wbrew logice nie jest zaliczony przez ustawe o finansach publicznych do sektora finansoéw
publicznych. Znaczenie formalne deficytu liczonego wedtug ESA 95 polega na tym, Ze jest

3 Tzn. obowiazujacego w Unii Europejskiej Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych; zasady
te sa wzorcowe z teoretycznego punktu widzenia, m.in. eliminuja nieprawidtowosci w liczeniu deficytu budzetu panstwa
wystepujace w Polsce. Dane dotycza sektora General Government, ktory mniej wigcej odpowiada sektorowi finansow
publicznych w rozumieniu polskiej ustawy o finansach publicznych; réznice sa nieznaczne: sektor General Government nie
obejmuje Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej oraz Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych, natomiast obejmuje Krajowy
Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy administrowane przez BGK , Bankowy Fundusz Gwarancyjny oraz kilka jeszcze
jednostek o niewielkim znaczeniu finansowym.
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ANDRZEJ WERNIK 13

on podstawa oceny przez wiadze Unii, zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, stanu polskich finansow publicznych i ewentualnego wdrozenia procedury
nadmiernego deficytu. Jak wiadomo Ecofin zamknat t¢ procedure wobec Polski w czerwcu
2015 roku.

Poréwnujac obie wersje deficytu trzeba pamietaé, iz procz spraw dotyczacych zakre-
su sektora réznice wynikaja z innej koncepcji rachunkowej. Dane przyjete w ujeciu we-
dhug ESA 2010 majg charakter memorialowy, to znaczy wynikajg z rejestrowania operacji
w momencie ich powstania, zmiany lub wygasniecia, natomiast dane wynikajace z polskiej
rachunkowosci budzetowej dotycza kasowego przeptywu srodkéw pienieznych. Przejscie
z ewidencji kasowej na memoriatowg powoduje na ogo! — choc nie jest to absolutng reguta
—niewielkie rachunkowe zwickszenie deficytu. Dodatkowo wystepuja pewne rdznice klasy-
fikacyjne, a takze co jest do§¢ wazne w przypadku Polski — wytaczone srodki transferowane
z budzetu Unii Europejskiej i wydatki z niej finansowane.

GUS podat takze podziat deficytu sektora na podsektory: instytucji rzgdowych, instytucji
samorzadowych oraz funduszy ubezpieczen spotecznych. Mianowicie podsektor instytucji
rzadowych miat wykaza¢ deficyt w wysokosci 38,9 mld zt (83,4% catego deficytu), pod-
sektor instytucji samorzadowych 0,2 mld zt, a podsektor funduszu ubezpieczen spotecznych
7,6 mld zt. Pamigtajac iz wigkszos$¢ obrotow podsektora instytucji rzadowych przypada na
budzet panstwa, mozna na podstawie tych danych przyja¢, ze gtowng przyczyng powstania
deficytu sektora jest zbyt rozrzutna polityka budzetowa. Jednak podziat deficytu na podsek-
tory — cho¢ zgodny z ESA 2010 — wprowadza w btad, gdyz dokonany jest po uwzglednieniu
transferow pomigdzy podsektorami. Jezeli uwzglednimy tylko dotacje z budzetu panstwa
dla 2 podstawowych funduszy ubezpieczen spotecznych, tj. FUS i Funduszu Emerytalno-
Rentowego KRUS, wynoszace w 2015 roku 59,1 mld zt, to okaze sig, ze podsektor insty-
tucji rzadowych miat nadwyzke 20,2 mld zt, zas deficyt podsektora funduszy ubezpieczen
spotecznych wzrosnie do 66,7 mld zt. Prowadzi to do wniosku, iz prawdziwg przyczyna
deficytu finansow publicznych jest niezbilansowanie systemu ubezpieczen spotecznych.

Deficyty finansow publicznych na swiecie

W 2015 roku w warunkach lekkiej poprawy koniunktury — PKB w Unii Europejskiej
wzrdst realnie o 1,9% wobec 1,4% w 2014 roku — nastapito dalsze obnizenie poziomu defi-
cytu finanséw publicznych. Srednio w Unii (28 panstw) deficyt zmniejszyt sie w relacji do
PKB z 3,0% w 2014 roku do 2,4%, za$ w liczbach absolutnych o 6,0%*. Zmniejszenie defi-
cytu bylo rezultatem wyzszego tempa wzrostu dochodéw (wzrosty o 4,4%) niz wydatkow,
ktore wykazaty wzrost o 3,1%. W rezultacie relacja dochodow do PKB obnizyta si¢ z 45,2%
do 45,0%, a relacja wydatkéw z 48,2% do 47,4%.

* Dane dotyczace deficytow w pafistwach Unii Europejskiej wedtug Eurostat (2015).
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14 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2015 ROKU

Inaczej sytuacja przedstawiata si¢ w krajach pozaeuropejskich. Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy szacuje, ze w skali $wiatowej deficyt finansow publicznych w 2015 roku
wzrost z 2,9% PKB przed rokiem do 3,6%°. Wprawdzie obnizyly si¢ deficyty w Stanach
Zjednoczonych (z 4,1% PKB do 3,7%) oraz w Japonii (z 6,2% PKB do 5,2%), ale wyraznie
wzrosty w krajach tak zwanej grupy BRICS, a takze w krajach Bliskiego Wschodu i Afryki
Poétnocnej (grupa MENAP). Sposrod krajow grupy BRICS najbardziej spektakularny wzrost
deficytu wykazata Brazylia: z 6,0% PKB w 2014 roku do 10,3%, ale wyrazny wzrost defi-
cytu zaznaczyt si¢ tez w Chinach (z 0,9% PKB w 2014 roku do 2,7%) oraz w Rosji (z 1,5%
PKB do 3,5%). Stosunkowo niewielki wzrost deficytu — ale i tak juz wysokiego — nastapit
w Indiach (z 3,0% PKB do 7,2%) oraz w Afryce Poludniowej (z 3,8% PKB do 4,0%). W kra-
jach Bliskiego Wschodu i Afryki Potnocnej skala wzrostu deficytu jest wrecz porazajaca:
2 0,6% PKB w 2014 roku do 8,6%, a rekord w$rdd tych krajow pobita Arabia Saudyjska —
deficyt finansow publicznych wzrost z 3,4% PKB w 2014 roku do 26,3%°.

Wzrost deficytu w Arabii Saudyjskiej, Rosji i Brazylii i w innych krajach eksportujacych
rop¢ naftowa wigzat si¢ ze spadkiem ceny ropy. Ogotem w krajach eksportujacych rope,
deficyt wzrost z 1,0% PKB w 2014 roku do 4,7%. Nawet w Norwegii, prowadzacej wsrod
krajow naftowych najbardziej racjonalng polityke fiskalng, nadwyzka finanséw publicznych
zmniejszyta si¢ z 8,7% PKB do 5,7%.

W Unii Europejskiej sytuacja pod wzglgdem poziomu deficytu byta w 2015 roku zréoz-
nicowana, ale wszgdzie — z wyjatkiem Grecji i Danii” — wystapita tendencja znizkowa.
W trzech panstwach — w Niemczech, Estonii i Luksemburgu — wystapity pewne nadwyzki®,
w Szwecji finanse publiczne zostaty zbilansowane praktycznie do zera, a w 20 panstwach
deficyt nie przekroczyt dopuszczalnego poziomu 3% PKB. Wyzszy deficyt niz 3% PKB wy-
kazalo 6 panstw: Grecja (7,2% PKB), Hiszpania (5,1% PKB), Portugalia i Wielka Brytania
(w obu panstwach 4,1% PKB), Francja (3,5% PKB), Chorwacja (3,2% PKB). Najbardziej
spektakularna redukcja deficytu wystapita na Cyprze: z 8,9% PKB w 2014 r. do tylko 1,0%
PKB w 2015 roku.

W stosunku do wszystkich panstw Unii Europejskiej — procz Grecji — ktore wykazaty
w 2015 roku deficyt przekraczajacy 3% PKB, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy przewi-
duje dalsza redukcje deficytu, a w 2017 roku zejscie ponizej tego poziomu.

Szczegblowe ksztaltowanie si¢ deficytu w poszczegodlnych panstwach Unii przedsta-
wiono w tabeli 5. Uwzglednia ona dodatkowo 3 panstwa europejskie nie nalezace do Unii
Europejskiej — i Islandie, Norwegie¢ i Rosjg.

5 Dane dotyczace deficytow w pafistwach pozaeuropejskich i Rosji wedtug IMF (2016).

¢ Jednak tak znacznemu wzrostowi deficytu towarzyszyt nieznaczny wzrost dtugu, a wiec zostat on sfinansowany gtownie
z rezerw z lat poprzednich.

7 W Danii wystapita do$¢ osobliwa sytuacja. W 2014 roku zanotowano nadwyzke¢ w wysokosci 28 mln koron i wzrost dtugu
0 20 mlIn koron, za$ w 2015 roku deficyt 41 mln koron (8,1% PKB) i spadek dtugu o 72 mln koron.

8 We wszystkich 3 pafistwach nadwyzce towarzyszyt spadek poziomu dlugu publicznego; byta to sytuacja odmienna niz
w 2014 roku, gdy mimo wystapienia nadwyzki w panstwach tych nastapit wzrost dlugu.
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Tabela 5
Salda finanséw publicznych na §wiecie (w% PKB)* (- deficyt, + nadwyzka)
Wyszczegodlnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Unia Europejska $rednio -6,4 -4.6 -43 -33 -3,0 -24
Austria -4,5 -2,6 -22 - 1,3 -2,7 -1,2
Belgia -4,0 -4,1 -42 -3,0 -3,1 -2,6
Bulgaria -32 -2,0 -0,3 -04 -54 -2,1
Chiny +0,6 -0,1 -0,7 -0,8 -0,9 -2,7
Chorwacja -6,0 -7,5 -53 -59 -5,5 -32
Cypr +0,9 -5,8 -5,8 -49 -89 - 1,0
Czechy -44 -2,7 -39 -1,2 - 1,9 -04
Dania -2,7 -2,1 -35 - 1,1 +1,5 -2,1
Estonia +0,2 +1,2 -0,3 -0,2 +0,8 +0,4
Finlandia -2,6 - 1,0 -22 -2,6 -32 -2.7
Francja -6,8 -5.1 -48 -41 -4.0 -3.5
Grecja - 11,1 - 10,2 -8.8 - 13,0 -3,6 -72
Hiszpania -94 -9,6 -104 -6,9 -5,9 -5,1
Holandia -5,0 -43 -39 -24 -24 -1,8
Irlandia -324 - 12,7 -8,1 -57 -3.8 -23
Islandia -9,7 -5,6 -3,7 -1,7 +1,8 .
Japonia -9,3 -9,8 - 8,8 -85 -6,2 -5.2
Litwa -6,9 -89 -3.1 -2,6 - 1,7 -0,2
Luksemburg -0,7 -0,5 +0,3 +0,8 +0,6 +1,2
Lotwa -85 -34 -0,8 -0,9 - 1,6 -1,3
Malta -2,6 -2,6 -35 -2,6 -2,0 - 1,5
Niemcy -42 -1,0 -0,1 -0,1 +0,3 +0,7
Norwegia +11,0 +13,4 +13.8 +10,8 +38,7 +5,7
Polska -7,5 -49 -3,7 -4,0 -33 -2,6
Portugalia - 11,2 -74 -57 -4,8 -7.2 -4,4
Rosja -32 +1,4 +0,4 -1,2 - 1,1 -35
Rumunia -6,9 -54 -37 -2,1 -0,9 -0,7
Stowacja -75 -4,1 -43 -2,7 -2,7 -3,0
Stowenia -5,6 -6,7 -4,1 - 149 -5,0 -29
Stany Zjednoczone -10,9 -9,6 -7,9 -4.4 -4.1 -3,7
Szwecja 0 -0,1 -0,9 -14 - 1,6 0
Wegry -4,5 -55 -23 -2,6 -23 -2,0
Wielka Brytania -9,6 -7,7 -8,3 -5,6 -5,6 -4.4
Wiochy -42 -35 -29 -2,9 -3,0 2,6
* Wedtug ESA 2010.

Zrddto: Eurostat (2016); IMF (2016).
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Dochody budzetu panstwa

Dochody budzetu panstwa w 2015 roku wynosily 289,1 mld zt, z czego 287,2 mld zt
stanowily dochody ,,wtasne” budzetu, a 1,8 mld zt srodki z Unii Europejskiej 1 innych zro-
det niepodlegajace zwrotowi. Te ostatnie miaty charakter w pewnym sensie szczatkowy,
gdyz w zwigzku z wyodrebnieniem budzetu srodkéw europejskich podstawowa czesé srod-
kow z Unii Europejskiej jest w nim ujeta. W budzecie panstwa pozostawiono z nie bardzo
zrozumiatych wzgledow $rodki przeznaczone na realizacj¢ projektow pomocy techniczne;.
W tej sytuacji analiza dynamiczna moze dotyczy¢ tylko dochodow ,,wlasnych” (w oficjalnej
terminologii nosza one niezbyt fortunng nazwe ,,dochody podatkowe i niepodatkowe”, cho¢
dochodami niepodatkowymi sa tez $rodki z Unii Europejskiej).

W poréwnaniu z 2014 rokiem dochody budzetu panstwa wzrosty o 2,0%. Zadecydowat
o tym wzrost dochodéw podatkowych (o0 2,0%), gdyz stanowia one 89,8% cato$ci docho-
dow. Wzrost dochodéw podatkowych byt jednak stabszy niz wzrost bazy podatkowej, za
ktorg trzeba uznac popyt krajowy (nie caty PKB, bo saldo wymiany z zagranica jest neutral-
ne z punktu widzenia podatkowego). Popyt krajowy wzrést w 2015 roku o 2,5%. Jednak,
jesli uwzgledni¢ sygnalizowany przez Ministerstwo Finansow wptyw zmiany niektorych
rozliczen w podatku od towaréw i ustug’, to okazatoby sie, ze wzrost dochodéw podatko-
wych bylby nawet nieco wyzszy od wzrostu bazy 1 wynosit 2,7%. Oczywiscie szacunki
skutkoéw zmian proceduralnych na wptywy podatkowe majg zawsze charakter tylko orienta-
cyjny i trudno na nich opiera¢ precyzyjne obliczenia. Z drugiej strony, wplyw zmian proce-
duralnych jest faktem i nie wolno o nim zapomina¢ poszukujac dla kazdej drobnej zmiany
wskaznikow interpretacji ekonomiczne;.

Jesli wezmiemy pod uwagg skutki zmian proceduralnych, to okaze sig¢, ze relacja dochodow
podatkowych do bazy podatkowej, czyli popytu krajowego jest w ostatnich latach dos¢ stabil-
na i ksztattuje si¢ na poziomie okoto 15% (w latach 2012-2015 w przedziale 14,99-15,06%).

Szczegotowe ksztattowanie si¢ dochodow budzetowych w 2015 roku przedstawiono
w tabeli 6.

Najwigksza pozycje wérod dochodoéw budzetu panstwa stanowia podatki posrednie, na
ktore w 2015 roku przypadato 73,4% dochodow podatkowych. Wzrosty one w 2015 roku
zaledwie o 0,1%. Zasadniczg rol¢ odegrat tutaj spadek wpltywow z podatku od towardow
1 ustug. Zmniejszyty si¢ one o 0,9%, czego nie skompensowat dos¢ staby wzrost wptywow
z akeyzy 0 2,0%.

Przyczyny tego spadku nie sg w petni jasne. Ministerstwo Finanséw wiaze spadek wpty-
wOw z przesuni¢ciem rozliczenia podatku od towardw importowanych z urzedéow celnych
do urzgdow skarbowych, co miato spowodowac obnizenie wplywow w 2015 roku o okoto
2 mld zt (Omowienie... 2016, s. 41). Dodatkowo ujemnie na wptywy wplyna¢ miata zmiana

® Omoéwienie sprawozdania. .. (2016, s. 41). Cho¢ Oméwienie jest sygnowane przez Rad¢ Ministrow faktycznym autorem jest
Ministerstwo Finansow.
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zasad odliczania podatku od samochod6éw osobowych i innych pojazdéw samochodowych
o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 tony oraz innych wydatkéw zwigzanych z tymi
pojazdami. Nie wydaje si¢ jednak, by stanowito to pelne wyjasnienie. Wptywy z podatku
od towarow i ustug zmniejszyly si¢ wprawdzie w stosunku do 2014 roku o 2,1 mld zi, ale
mozna bylo oczekiwa¢ wzrostu o 2,5%, czyli o przeszto 3 mld zt w zwiazku ze wzrostem
bazy, to znaczy popytu krajowego.

Tabela 6
Dochody budzetu panstwa w 2015 roku
2014 2015 2014
Wyszczegodlnienie a
mln PLN 2014=100 Uitla(‘;(’)a PKB=100
Dochody ogotem 285543 | 287384 102,0 97,3 16,2 16,5
Dochody ,,wtasne” 282013 | 285631 101,3 96,6 16,1 16,4
W tym:
- podatki posrednie 187067 | 187267 100,1 93,9 10,5 10,9
w tym podatek od towarow i ustug 124262 | 123 121 99,1 91,5 6,9 7,2
- podatek dochodowy od 0sob prawnych | 23 266 25813 110,9 105,2 1,4 1.4
- podatek dochodowy od 0sob fiz. 43 022 45 040 104,7 101,5 2,5 2,5
- clo 2441 2929 120,0 122,3 0,2 0,2
- opfaty, grzywny, odsetki itp. 18 149 16 535 91,1 108,1 0,9 1,1
- dywidendy 4213 6351 140,7 101,7 0,4 0,2
Srodki z UE niepodlegajace zwrotowi 1530 1753 114,6 113,2 0,1 0,1

¢ Z dnia 24 stycznia 2016 roku.
Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwad... (2016).

Spadek wptywow mial miejsce w [ potroczu 2015 roku. W styczniu wptywy byly nizsze
w poréwnaniu ze styczniem 2014 roku o 9,7%, w catym I kwartale o 7,8%. W II kwartale
sytuacja nie ulegta zmianie; wplywy byly nizsze o 7,5%. Poprawa nastapita w I1I kwartale:
wplywy byly wyzsze o 3,0%, a w IV kwartale az o 8,6%.

Pozytywny wplyw na wptywy w I potroczu miato wprowadzenie bezwzglednego obo-
wigzku — niezaleznie od wysokosci obrotu — prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas
rejestrujacych w zakresie wielu rodzaju ustug i dziatalnosci wolnych zawodow. Dotyczyto
to migdzy innymi naprawy pojazdow samochodowych, ustug prawniczych, doradztwa
podatkowego, lekarzy i lekarzy dentystow, ustug fryzjerskich i kosmetycznych. Ponadto,
w zwigzku ze zmianami w ustawie o zamowieniach publicznych, nastgpito rozszerzenie
zakresu stosowania mechanizmu odwroconego opodatkowania.

Dziatania te niewatpliwie przyczynily si¢ do uszczelnienia systemu poboru podatkow
od towarow i ustug, ale nie doprowadzity do powazniejszego ograniczenia tzw. luki po-
datkowej, to znaczy réznicy migdzy teoretyczng wielkosciag wptywow, ktore powinny by¢
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uzyskane w istniejacych warunkach ekonomicznych i przyjetymi stawkami a faktycznymi
wplywami. Szacuje sie, ze luka ta w Polsce jest stosunkowo wysoka — cho¢ ilo§ciowe sza-
cunki sg bardzo zréznicowane — i wazng sprawa jest jej ograniczenie. Natomiast naiwnoscia
jest oczekiwanie, ze mozna jg catkowicie i szybko zlikwidowac. Konstrukcja podatkow od
wartosci dodanej, a do nich nalezy polski podatek od towarow i ustug, stwarza do$¢ znaczne
pole dla oszustw podatkowych, a pomystowo$¢ oszustow jest nicograniczona. Oczywiscie
nie oznacza to, by powstrzymywac si¢ od statych dziatan zmierzajacych do zmniejszania
skali oszustw 1 uszczelnienia systemu.

O wptywach z akcyzy decyduje obcigzenie nig 3 grup towarowych, a mianowicie pa-
liw silnikowych (44,4% catosci wptywow z akcyzy), wyrobow tytoniowych (28,3%) oraz
alkoholu etylowego (11,3%); facznie przynosza one 84,0% catosci wpltywow. W 2015 roku
zanotowano spadek wptywow z akcyzy od wyrobow tytoniowych oraz bardzo staby wzrost
wplywow z akcyzy od paliw silnikowych.

Przyczyna spadku wptywow z akcyzy od wyrobow tytoniowych — o 0,7% — byt spadek
sprzedazy papierosow o 2,5% (GUS 2016), co mozna uzna¢, mimo straty dla budzetu, za
zjawisko pozytywne. Jesli idzie o akcyze od paliw silnikowych, to sytuacja jest odmienna.
Popyt wzrdst do§¢ znacznie: zuzycie benzyny zwigkszyto sie o 4,2%, a oleju silnikowego
0 8,5%, natomiast obnizyly si¢ ceny. W poréwnaniu z 2014 rokiem $rednia cena benzy-
ny spadta o 12,2% (z 5,26 zt/1 do 4,62 zl/1), a oleju napgdowego o 14,0% (z 5,22 zt/1 do
4,49 zt/1) (,,Paliwa ptynne” 2016, s. 10). Dodatkowo obnizono stawke akcyzy w zwigzku
z podwyzszeniem o t¢ sama kwote oplaty paliwowej zasilajacej Fundusz Kolejowy.

Jedynie akcyza od alkoholu etylowego wykazata do$¢ znaczny wzrost wplywow, bo
0 7,7%. Wzrost ten jest jednak w pewnym stopniu powrotem do stanu poprzedniego, bo
w 2014 roku nastapit duzy spadek wptywow (o 7,6%) w zwiazku z podwyzka stawki akcyzy
od dnia 1 stycznia o 15%. Podwyzka byla zapowiedziana, a w konsekwencji producenci
w koncowce 2013 roku dostarczyli na rynek zwigkszone ilosci napojow alkoholowych, by
unikng¢ podwyzszonej stawki.

Jesli idzie o pozostate rodzaje akcyzy, to ogromny wzrost wptywow — az o 15,4% — na-
stgpit w akcyzie od samochodow osobowych. Wigzato si¢ to ze wzrostem liczby nabywa-
nych samochodéw, a takze ze wzrostem udziatu samochodow o pojemnosci silnika powy-
zej 2000 cm?® podlegajacych wyzszej stawce opodatkowania. Podobna sytuacja wystgpita
juz w 2014 roku, gdy wplywy z akcyzy od samochodow osobowych wykazaty najwyzszy
wzrost — 0 16,2%. Dziwi¢ moze nieco nikty — tylko o 1,2% — wzrost wptywow z akcyzy od
piwa. Swiadczyé to moze, wobec znacznego wzrostu wptywow z akcyzy od alkoholu, ze
zahamowany zostal w Polsce proces przesuwania si¢ w strukturze spozycia alkoholu udziatu
wodki na rzecz piwa.

Dos¢ znaczny wzrost wplywow — o 7,7% — nastapit w akcyzie od energii elektryczne;.

Szczegotowe dane o wplywach z podatkéw posrednich zawiera tabela 7.
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Tabela 7
Podatki posrednie w 2015 roku
2014 2015 2014
Wyszczegolnienie b
mln PLN 2014=100 Uitf(;‘(’)a PKB=100

Podatki posrednie ogbtem 187 067 | 187266 100,1 93,9 10,5 10,9
Podatki od towarow i ustug 124262 | 123 121 99,1 91,5 6,9 7,2
Podatek akcyzowy 61570 | 62809 102,0 98,8 3,5 3,6
w tym od:

- alkoholu etylowego 6614 7125 107,7 98,2 0,4 0,4

- paliw silnikowych 27458 | 27899 | 101,6 103,1 1,6 1,6

- wyrobow tytoniowych 17 923 17 900 99,3 98,6 1,0 1,1

- piwa 3565 3609 101,2 95,2 0,2 0,2

- energii elektrycznej 2325 2 504 107,7 103,1 0,1 0,1

- samochodéw osobowych 1643 1 895 1154 110,5 0,1 0,1

- gazu® 1031 1057 102,5 99,5 0,1 0,1
Podatek od gier losowych i zaktadow
wzajemnych 1250 1337 | 107,0 97,5 0,1 0,1

Do napedu silnikow spalinowych.
® 7 dnia 24 stycznia 2016 roku.
Zrédto: jak w tabeli 6.

Dochody z budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0sob prawnych wzrosty
w porownaniu z 2014 roku o 10,9%, a taczne wplywy z tego podatku — to znaczy Iacznie
z czgscig wpltywajaca do budzetow samorzadowych — o 10,3%. Wzrost wptywow doty-
czyt przede wszystkim wptat podmiotow niefinansowych, ktére wynosity 28,3 mld zt i byty
wyzsze niz przed rokiem o 11,4%. Wplywy od instytucji finansowych wynosity 4,5 mld zt
1 wykazaly wzrost o 6,7%. Takie dane podato Ministerstwo Finansoéw, jednak operowanie
agregatem ,,instytucje finansowe” jest niezbyt fortunne, bo kryje si¢ za tym cze¢sto zrdznico-
wana sytuacja poszczegolnych kategorii tych instytucji. W 2015 roku, wedtug danych GUS,
nastgpit spadek zyskow we wszystkich podstawowych kategoriach instytucji finansowych.
Stosunkowo najmniejszy spadek wystapit w zaktadach ubezpieczen — o 14,7%. Wigkszy, bo
0 19,7% byt spadek zysku w bankach. Najwiekszy, az 0 55,7%, spadek wykazaty powszech-
ne towarzystwa emerytalne, zarzadzajace otwartymi funduszami emerytalnymi; nie moze
to budzi¢ zdziwienia, bo rownoczesnie nastapito ogromne skurczenie si¢ skali dziatalnosci
tych funduszy.

Odmiennie niz w 2014 roku na poziom wptywow korzystnie wptynat wzrost salda roz-
liczen za rok poprzedni. Osiagneto ono 1810 min zl, podczas gdy w 2014 roku wynosito
zaledwie 411 mln zk. Wzrost byt wiec przeszto czterokrotny.

Dochody budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0sob fizycznych wzrosty
w poréwnaniu z 2014 rokiem o 4,7%, przy tacznym wzro$cie wptywow z tego podatku (to
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znaczy uwzgledniajac czgs¢ odprowadzang do budzetow samorzadowych) o 6,4%. Roznica
wynika ze zwickszenia udzialu budzetow samorzadowych, konkretnie gmin. W 2014 roku
przejmowaty one 49,38% wptywow, zas w 2015 roku — 49,52%. Poziom uzyskanych wpty-
wow trzeba uznac za korzystny biorgc pod uwagg, iz wynagrodzenia brutto za pracg wzrosty
w porownaniu z 2014 rokiem o 4,2%, a emerytury i renty o 3,1%!°.

Podobnie jak w latach poprzednich, niekorzystny wptyw na podatek dochodowy od o0séb
fizycznych wywarto wynoszace 5,1 mld zt saldo rozliczen za rok poprzedni. Saldo to —ujemne
dla budzetu — zmniejszyto si¢ nieznacznie w porownaniu z 2014 r. Obrazuje to tabela 8.

Glownym czynnikiem kreujacym zwroty bylta tzw. ulga rodzinna, powodujaca ubytek
wpltywow o 5,6 mld zt.

Tabela 8
Rozliczenia ostateczne podatku od osob fizycznych w latach 2007-2015
. Podatek Wplacone Doptaty Zwroty dla

Rok nalezny® zaliczki podatnikow podatnikow Saldo
2007 46 424 46 191 4787 4554 -233
2008 46 574 51254 4740 9420 -4 680
2009 59072 63 874 5853 10 649 -4798
2010 53 778 59 394 4976 11432 - 6458
2011 56 766 62 681 4716 10519 - 5803
2012 61361 66 648 5172 10 679 -5172
2013 64 348 70 104 4954 10 710 -5766
2014 68 028 73570 5044 10495 -5451
2015 72 388 77 499 5483 10 593 -5110

2 Rozliczenie dotyczy roku poprzedniego, ale bezposrednio wptywa na wielko$¢ dochodow budzetowych w da-
nym roku.

® Lacznie z udziatem budzetow samorzadowych.

Zrodto: dane Ministerstwa Finansow.

Wydatki budzetu panstwa

Wydatki budzetu panstwa w 2015 roku wynosily oficjalnie 331,7 mld zt i byty wyzsze
w poréwnaniu z 2014 rokiem o 5,2%. Poziom wydatkow zostat jednak sztucznie zawy-
zony w zwiazku ze wspomniang juz zmiang w sposobie finansowania deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych i zwigkszeniem w zwigzku z tym dotacji budzetowej dla FUS.
Bez uwzglednienia tej dotacji wydatki budzetu panstwa wzrosty w poréwnaniu z 2014 ro-
kiem tylko o 2,7%, a wigc w stopniu mniejszym niz nominalny PKB. W konsekwencji re-
lacja wydatkow budzetu panstwa ulegta obnizeniu z 16,4% w 2014 roku do 16,2%, co stato

10 Biuletyn Statystyczny” (2016, s. 75 i 81). Wedtug danych Ministerstwa Finansow za rok 2014, wynagrodzenia stanowig
51,3%, a emerytury i renty 24,9% dochodéw obciazonych podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych.
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si¢ istotnym czynnikiem obnizenia deficytu sektora finanséw publicznych relacjonowanego
do PKB. Jesli idzie o FUS, to cho¢ dotacja budzetowa wzrosta az o 38,5%, to deficyt obni-
zyt sie 0 8,1%, a relacja do PKB o 0,4 punktu procentowego, co stanowito kolejny czynnik
obnizenia deficytu sektora.

Strukture wydatkow budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 9.

Tabela 9
Wydatki budzetu panstwa w 2015 roku
2014 2015
Wyszezegolnienie In PLN 2014 | Ustawa® | PKB | Struktura
min =100 | =100 | =100 | (w%)
WYDATKI OGOLEM 312520 [ 331743 | 106,2 98,5 18,5 100,0
z tego:
Dotacje i subwencje 152 260 | 169 049 111,0 100,5 9,4 51,0
w tym:
subwencje dla samorzadow 50905 | 51049 100,3 99,4 2,9 15,4
w tym: czg¢$¢ o§wiatowa 39500 | 40377 102,2 100,0 2,3 12,2
dotacje dla funduszy celowych 47201 | 59845 126,8 100,0 34 18,0
w tym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 30363 | 42066 138,5 100,0 2.4 12,7
fundusze KRUS 16096 | 17038 | 1058 100,0 1,0 52
dotacje dla jednostek samorzadu terytorial. | 23212 | 23594 | 101,6 137,2° 1,3 7,1
dotacje podmiotowe dla szkot wyzszych 13751 14 881 108,2 100,0 0,8 4,5
Swiadczenia na rzecz osob fizycznych 24430 | 26 649 100,9 99,3 14 7.4
W tym:
emerytury i renty® 16404 | 16689 | 101,7 . 0,9 5,1
$wiadczenia zlecone FUS, KRUS 3581 3387 94,6 . 0,2 1,0
renta socjalna 2276 2395 105,2 . 0,1 0,7
Wydatki biezace jednostek budzetowych 60030 | 61944 | 103,2 94,1 35 18,7
w tym:
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen | 39 662 | 40602 | 1024 99,6 23 12,2
zakup materiatow i ustug 16 043 16 876 105,1 101,9 1,1 5,1
Wydatki majatkowe 15254 | 20076 | 131,5 101,3 1,1 6,0
w tym:
dotacje dla jednostek samorzadu terytor. 1 844 2388 124,5 166,0° 0,1 0,7
Obstuga dlugu publicznego 34456 | 29169 84,7 98,0 1,6 8,8
z tego:
obstuga dtugu krajowego 24 848 | 19434 77,5 93,2 1,1 59
obstuga dtugu zagranicznego 9 608 9735 | 1013 96,6 0,5 2,9
Whplaty do budzetu UE 17260 | 18196 | 1054 100,2 1,0 55
Finansowanie projektow z udzialem
srodkéw UE 8830 8679 98,3 85,5 0,5 2,6

* Po nowelizacji z grudnia 2015 roku.

® Swiadczenia emerytalno-rentowe dla wojskowych zawodowych i funkcjonariuszy oraz uposazenia sedzidw
i prokuratorow w stanie spoczynku.

¢ Wysokie przekroczenie kwot zapisanych w ustawie wynika z rozdysponowania rezerw.

Zrodto: jak w tabeli 6.
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Przewazajaca cze$¢ wydatkow budzetu panstwa ma charakter transferowy, to znaczy sta-
nowi przeniesienie sity nabywczej na inne podmioty. Bezposrednie zakupy towardw i ustug
kreujace popyt rynkowy stanowia zaledwie okoto 11% wydatkéw. Transfery, do ktorych
zaliczy¢ trzeba takze ptatnosci odsetkowe zwigzane z obshuga dtugu publicznego oraz wyna-
grodzenia majg zroznicowany charakter. Czg¢$¢ — platnosci zwigzane z obstuga dtugu zagra-
nicznego oraz wptaty do budzetu Unii Europejskiej, a takze ptatnosci zwigzane z utrzyma-
niem placowek zagranicznych dyplomatycznych, konsularnych, kulturalnych, naukowych
oraz z zagranicznymi misjami wojskowymi, trafiajg za granicg; wydatki zagraniczne to bli-
sko 10% wydatkow budzetu panstwa.

Znaczna czgs¢ wydatkow budzetu panstwa to transfery adresowane do innych podmio-
tow sektora finansow publicznych zwigzane z funkcja budzetu panstwa regulowania zasi-
lania pieni¢znego. Transfery tego rodzaju stanowity w 2015 roku 177,6 mld zl, to znaczy
53,5% catosci wydatkéw budzetu panstwa.

Pomijamy tutaj sprawe struktury wydatkow wedtug ich przeznaczenia, gdyz oznaczato-
by to analizowanie wydatkéw pod katem widzenia struktury alokacji zasobow publicznych,
a to ma sens jedynie w skali catego sektora finansow publicznych. Do sprawy tej powrdcimy
przy omawianiu wydatkow sektora, a tutaj ograniczymy si¢ do zasygnalizowania niektorych
problemow.

Wylaczna domeng budzetu panstwa jest finansowanie podstawowych funkcji panstwa.
Wiaza si¢ z tym wydatki na utrzymanie naczelnych organdéw panstwa, na wymiar sprawie-
dliwosci, bezpieczenstwo publiczne, obrone narodowg i administracje panstwowa. W 2015
roku wynosity one tacznie 69,1 mld zt, co stanowi 20,9% catosci wydatkéw budzetu pan-
stwa 14,3 % PKB. W stosunku do 2014 roku wydatki te wzrosty o 10,3%.

Szczegotowo wydatki zwigzane z podstawowymi funkcjami panstwa przedstawiono

w tabeli 10.
Tabela 10
Wydatki zwiazane z podstawowymi funkcjami panstwa
2014 2015
Wyszczegdlnienie
min PLN 2014=100
Wydatki ogotem 62 873 69 366 110,3
Urzedy naczelnych organéw panstwa 2319 2369 102,6
Wymiar sprawiedliwosci 10 840 11 000 101,5
Bezpieczenstwo publiczne 13721 13 879 101,5
Obrona narodowa 23 352 29377 125,8
Administracja publiczna 12 641 12771 101,0

Zrodto: jak w tabeli 6.
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Jak wida¢ w tabeli 10, wysoki wzrost wydatkow zwigzanych z podstawowymi funkcjami
panstwa wynika jedynie z bardzo wysokiego — az 0 25,8% — wzrostu wydatkow w dziale
,»Obrona narodowa”; wzrost wydatkéw w pozostatych dziatach jest nieznaczny, nizszy niz
wzrost catosci wydatkow budzetu panstwa.

Wydatki na cywilne stuzby specjalne — ABW, CBA, Agencje Wywiadu — ujete w odreb-
nych czeSciach budzetu — wynosity w 2015 roku 785 mln zt i byty wyzsze niz w 2014 roku
0 4,2%. Wydatki wojskowych stuzb specjalnych — Stuzby Wywiadu Wojskowego i Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego ujete sa w czgsci ,,Obrona narodowa”.

Udziat wydatkoéw na ochrong zdrowia wydaje si¢ niewielki, stanowi tylko 2,4% o0go-
h wydatkow. W rzeczywistosci zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony
zdrowia jest znacznie wicksze, gdyz:

1) ze $rodkéw budzetu panstwa optacane sg sktadki na ubezpieczenia zdrowotne rolnikow,
bezrobotnych, 0s6b pobierajacych niektoére Swiadczenia pomocy spotecznej itd.;

2) sktadki na ubezpieczenia zdrowotne ptacone przez ubezpieczonych potracane sg z na-
leznego podatku dochodowego od 0sob fizycznych, a wiec powoduja ubytek dochodoéw
budzetowych i tym samym moga by¢ traktowane jako forma dotacji budzetowej dla
Narodowego Funduszu Zdrowia.

Petne zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia z uwzglednie-
niem wszystkich wymienionych pozycji przedstawiono w tabeli 11.

Tabela 11
Zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia

Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Ogotem (w min PLN) 61224 | 62133 | 65963 |67513 | 72191 | 71980 | 73314

Z tego:
bezposrednie wydatki budzetu panstwa | 6 176 | 6864 | 7492 | 7242 | 7534 | 7358 | 7324
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne

ptacone z budzetu panstwa® 3782 | 3397 | 3554 | 3330 | 3648 | 3581 | 2433

sktadki na ubezpieczenia zdrowotne

potracane z podatku® 51266 | 51872 [ 54917 | 56941 | 61009 | 61041 |63 557
Ogotem (w % PKB) 4,56 4,39 4,33 4,23 4,34 4,17 4,10

*}acznie ze sktadkami sfinansowanymi za po$rednictwem KRUS.
® Wedtug ZUS
Zrodto: dane Ministerstwa Finansow 1 ZUS.

Do tego nalezatoby doda¢ wydatki na ochrong zdrowia budzetow samorzadowych;
w 2015 roku wynosity one 3 907 mln zt. Relacja publicznych wydatkéw na ochrong zdro-
wia do PKB wzrosnie do 4,31%. Obserwujemy lekki spadek, bo w 2014 roku wskaznik ten
wynosit 4,38%.
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Poziom wydatkéw na ochrong zdrowia jest w Polsce na tle porownawczym dos¢ niski.
Relacja do PKB w systemie COFOG stosowanym przez Ecofin w 2014 roku wynosita 4,6%,
podczas gdy w catej Unii Europejskiej $rednio 7,2%, we Francji 8,2%, w Wielkiej Brytanii
7,6%, w Niemczech 7,2%, nawet w Butgarii 5,5%. Nizszy poziom wydatkow ma miejsce
tylko na Cyprze i w Rumunii.

Wsrod wydatkow budzetu panstwa wyr6zni¢ mozna dwie zasadnicze kategorie — wydat-
ki prawnie zdeterminowane oraz pozostate. Wydatki prawnie zdeterminowane (okres§lane
takze jako sztywne) to wydatki, ktorych wysokosc¢ jest jednoznacznie okreslona przez obo-
wigzujace ustawy badz — jak w przypadku wydatkow zwigzanych z obstuga dtugu publicz-
nego — zawarte umowy. Rzad moze oczywiscie podjac starania o zmiang ustaw, ale musi to
nastgpi¢ z wyprzedzeniem, a nie w czasie trwania roku budzetowego. Co wigcej, skutecz-
nos$¢ zmian ustawowych jest ograniczona, bo nie moga one spowodowa¢ — jednoznacznie
w tej sprawie wypowiadat si¢ Trybunal Konstytucyjny — naruszenia praw stusznie nabytych.
Przedmiotem polityki budzetowej, rozumianej jako dyskrecjonalne ksztattowanie wydat-
kow, praktycznie moga by¢ tylko wydatki pozostate.

Udziat wydatkow prawnie zdeterminowanych w catosci wydatkow stopniowo wzrasta,
co wigze si¢ z decentralizacjg finansow publicznych. Wydatki przesuwane do budzetow sa-
morzadowych z reguly nie sa wydatkami prawnie zdeterminowanymi, wiec te pozostaja
w budzecie panstwa i udziat ich rosnie.

Podstawowe pozycje wsréd wydatkow prawnie zdeterminowanych to obstuga dtugu
publicznego, wptata do budzetu Unii Europejskiej (tzw. $rodki wiasne Unii), dotacje dla
Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS i Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, subwencje
dla samorzadow, emerytury i renty wyplacane z budzetu panstwa oraz $wiadczenia na rzecz
0sob fizycznych zlecone do wyplaty przez ZUS i KRUS.

Natomiast nieporozumieniem jest zaliczanie do wydatkow zdeterminowanych wydat-
kow na utrzymanie urzedow naczelnych organow wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony
prawa, trybunatow i sagdow powszechnych (8,5 mld zt w 2014 roku). Wprawdzie przy opra-
cowaniu projektu ustawy budzetowej zgodnie z art. 121 ustawy o finansach publicznych
Rada Ministrow musi wlaczy¢ do ustawy propozycje tych instytucji co do ich wydatkow
bez zmian i korekt, ale Sejm ma prawo do dokonywania zmian w tym zakresie. Co wigcej
Rada Ministrow ma prawo do przedktadania Sejmowi rekomendacji cig¢ tych wydatkow.
Nie mozna przeto uwazac, iz sa to wydatki prawnie zdeterminowane.

W 2015 roku wydatki prawnie zdeterminowane wzrosty o 6,7%. Zadecydowat o tym
wzrost wydatkow w 2 pozycjach — wydatki na potrzeby obronne oraz dotacja dla FUS.
Pozostate wydatki prawnie zdeterminowane zmniejszyty sie o 1,9%.

Wydatki prawnie zdeterminowane w latach 2012-2015 szczegdtowo przedstawiono
w tabeli 12.
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Tabela 12
Wydatki prawnie zdeterminowane® w latach 2013-2015
2013 2014 2015
Wyszczegoblnienie
min PLN 2014=100

Ogodtem 225 846 217521 232126 106,7
cele ogdlno-panstwowe 131 691 125793 127 790 101,6

w tym:

obstuga dtugu publicznego 42 460 34 456 29 169 84,7

wptlaty do budzetu UE 18 129 17 260 18 196 105,4

subwencja ogdlna dla samorzadow 50 965 50905 51048 100,3

wydatki na potrzeby obronne RP 20137 23352 29377 125,8
cele socjalne 88 063 82 668 94 976 114,9

w tym:

dotacja dla FUS 37 114 30363 42 066 138,5

dotacja dla KRUS 15853 16 096 17 038 105,8

swiadczenia zlecone FUS 1 KRUS 3767 3581 3387 94,6

$wiadczenia emerytalno-rentowe

wyptacane z budzetu panstwa 15 683 16 404 16 689 101,7

sktadki na ubezpieczenie spoteczne® 2057 2437 2 695 110,5

sktadki na ubezpieczenie zdrowotne* 1898 1830 680 37,2

$wiadczenia rodzinne 9481 9 681 10 026 103,6

renta socjalna 2210 2276 2395 105,2
programy wieloletnie 6 092 8 880 9366 105,5

* W rozumieniu art. 112a ustawy o finansach publicznych.

b Za osoby przebywajace na urlopach macierzynskich i wychowawczych oraz osoby niepetnosprawne.

¢ Za osoby pobierajace niektore swiadczenia socjalne (sktadki na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow uwzgled-
nione s3 w ramach dotacji dla KRUS).

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... (2013;2014; 2015).

Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

W systemie liczenia deficytu, przyjetym od 1998 roku, w Polsce istotne znaczenie ma
kategoria potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa. Zgodnie z art. 76 1 6 ustawy z 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych okreslaja one §rodki niezbedne do sfinansowania deficytu
budzetu panstwa, deficytu budzetu srodkow europejskich, na splat¢ wczesniej zaciggnigtych
zobowigzan, sfinansowanie udzielonych przez Skarb Panstwa pozyczek oraz wykonywania
innych operacji finansowych zwigzanych z dtugiem Skarbu Panstwa. Zgodnie z ustawowa
definicja, do czynnikéw kreujacych potrzeby pozyczkowe procz deficytu budzetu panstwa
1 udzielonych pozyczek trzeba zaliczy¢ ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktorych
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zrodlem finansowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa'!, a takze — jesli
wystepuje — ujemne saldo rozliczen z budzetem Unii Europejskiej z tytutu prefinansowania.
Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa to w gruncie rzeczy rozszerzony deficyt budzetowy.
Ksztattowanie si¢ biezacych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2015 roku przed-

stawiono w tabeli 13.

Tabela 13
Finansowanie potrzeb pozyczkowych w 2015 roku
2014 2015
Wyszczegolnienie
e min PLN 2014=100 | Strukiuma
(w %)
Potrzeby pozyczkowe ogolem 59 311 54 545 91,9 100,0
w tym:
- deficyt budzetu panstwa 28 977 42 607 147,0 76,8
- saldo budzetu srodkow europ: 317 3232 1018,5 5,9
- refundacja sktadek® 8269 3082 37,8 5,7
- pozyczka dla FUS 8924 5524 54,9 10,1
- saldo rozliczen® 12 591 - X -
Finansowanie ogélem 59 112 53 362 90,3 100,0
w tym:
- papiery skarbowe krajowe 46 387 31357 67,3 58,7
- papiery skarbowe zagraniczne* 2 658 - 1654 X -3,1
- zarzadzanie ptynnoscia 114 8463 74043 15,8
- prywatyzacja? 351 - X -
- kredyty zagraniczne 6716 5320 79,2 10,0
- saldo rozliczen - 7752 X 14,5
Zmiana stanu Srodkow na rachunkach
bankowych -199 -1183 594,5 X

* Odprowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych.

bZwiazanych z rachunkiem walutowym i zarzadzaniem $rodkami europejskimi.

¢ Emitowane na mi¢dzynarodowych rynkach finansowych.
¢'W ujeciu netto, to znaczy po potraceniu finansowania funduszy celowych i innych celow.

Zrodto: jak w tabeli 6.

Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w 2015 roku zmniejszyty si¢ nieco w stosunku
do roku poprzedniego. Zaszly jednak daleko idace zmiany w ich strukturze. Podstawowe
pozycje kreujace potrzeby pozyczkowe — deficyty budzetu panstwa i budzetu $rodkoéw eu-
ropejskich oraz transfery do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (refundacja sktadek od-
prowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych oraz pseudopozyczka) zmniejszyly si¢
o0 17,1%, natomiast znikneta pozycja — saldo rozliczen zwigzanych z rachunkiem waluto-
wym i zarzadzaniem $rodkami europejskimi. W 2014 roku saldo byto ujemne i tym samym

' Praktycznie chodzi tu o refundacj¢ ubytku sktadek dla FUS.
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stanowilo element kreujacy potrzeby pozyczkowe, natomiast w 2015 roku ponownie stato
si¢ dodatnie (dodatnie byto w 2013 roku) i przeksztalcito si¢ w zrodto ich finansowania.

Podstawowe znaczenie w finansowaniu biezacych potrzeb pozyczkowych — podobnie
jak w latach poprzednich — miata w 2015 roku emisja skarbowych papieréw wartosciowych
na rynku krajowym i na miedzynarodowym rynku finansowym; zapewnita w sumie pokry-
cie 55,6% calosci biezacych potrzeb pozyczkowych. Na rynku krajowym sprzedano obliga-
cje skarbowe za 108,0 mld zt (zaniechano emitowania bonow skarbowych), z czego 104,7
mld zt stanowily obligacje rynkowe oraz 3,3 mld zI specjalne obligacje oszczgdnosciowe
przeznaczone dla nabywcow indywidualnych. Na migdzynarodowych rynkach finansowych
sprzedano obligacje w przeliczeniu na ztote w wysokosci 17,8 mld zt. Po uwzglednieniu
wykupu papieréw, na ktore zapadly terminy, saldo operacji zwigzanych z emisjg papierow
skarbowych wyniosto 29,7 mld z1 i stato si¢ czynnikiem wzrostu dlugu publicznego.

Wplywy z prywatyzacji w ujgciu netto, to znaczy po dokonaniu przewidzianych w usta-
wie odpisow'? okazaly si¢ zerowe.

Kredyty zagraniczne odgrywajace pewna role w finansowaniu potrzeb pozyczkowych
Skarbu Panstwa — niewielka, bo przypada na nie tylko 10,0% potrzeb pozyczkowych — to
wylacznie kredyty udzielane przez migdzynarodowe instytucje finansowe na preferen-
cyjnych zasadach. Skarb Panstwa nie korzysta z zadnych kredytow krajowych, ani z za-
granicznych kredytow komercyjnych. W 2015 roku uzyskano kredyty z Europejskiego
Banku Inwestycyjnego (5,4 mld zt), Banku Rozwoju Rady Europy (0,2 mld zt) oraz Banku
Swiatowego (3,9 mld z}); razem 9,5 mld zt. Splaty kredytow wynosity 4,2 mld zt.

Biezace potrzeby pozyczkowe, o ktorych byta dotychczas mowa, stanowig tylko czes§é
potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa (tzw. potrzeby netto). Dochodza bowiem potrzeby
pozyczkowe zwigzane ze splata dotychczasowych zobowigzan, gtéwnie z wykupem skar-
bowych obligacji i bonow, na ktore zapadty terminy, na co $rodki finansowe wobec braku
nadwyzki budzetowej zapewni¢ moga jedynie nowe zobowigzania, czyli emisja nowych ob-
ligacji i bonoéw. Procedura ta, okreslana jako refinansowanie (rolowanie) dtugu, ma ogromne
znaczenie, gdyz tylko skrupulatna terminowa sptata zobowigzan (takze naleznych od nich
odsetek) stanowi warunek utrzymania zdolnosci kredytowej Skarbu Panstwa. Trzeba mie¢
$wiadomos¢, iz Skarb Panstwa i w ogoéle cale finanse publiczne to sui generis piramida fi-
nansowa, ktora nie moze funkcjonowac bez doptywu nowych pozyczek. Zahamowanie tego
doptywu musi doprowadzi¢ do katastrofy finansowej; tak byto w Argentynie w 2001 roku
1 wobec takiego zagrozenia znalazla si¢ Grecja w 2009 roku. Przyczyng zahamowania jest
to, iz rynki finansowe nie akceptuja skali zgtaszanych przez rzad danego panstwa potrzeb
pozyczkowych.

12 Przeznaczonych na fundusze administrowane przez ministra skarbu: Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbiorstw, Fundusz
Reprywatyzacji i Fundusz Skarbu Panstwa (finansujacy koszty prywatyzacji), Fundusz Nauki i Technologii Polskiej, Fundusz
Rezerwy Demograficznej oraz inne cele.
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Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa w zwiazku z refinansowaniem dtugu'® wynosity
w 2015 roku 96,1 mld zt (z czego na rynku krajowym 76,6 mld zt, a na rynkach zagranicz-
nych 19,5 mld z1) i byly o 16,2% wyzsze niz w 2014 roku. Lacznie z biezacymi potrzeba-
mi pozyczkowymi oznaczato to koniecznos¢ emisji skarbowych papierow wartosciowych
w wysokosci 125,8 mld zt, co stanowito 7,0% PKB. Obligacje sprzedane na rynku krajo-
wym przyniosty 108,0 mld zt, za$ na rynkach zagranicznych 17,8 mld zt. Byly to wielkosci
catkowicie akceptowalne dla rynku i nie byto przeszkod w znalezieniu nabywcow na polskie
papiery skarbowe.

Dlug publiczny

Skonsolidowany dtug publiczny (zgodnie z terminologig ustawy o finansach publicz-
nych — panstwowy dtug publiczny), rozumiany jako suma wymagalnych zobowigzan jedno-
stek sektora finansow publicznych po wyeliminowaniu zobowigzan wzajemnych, wynosit
na koniec 2015 roku 877,3 mld zt. W 2015 roku dtug publiczny wzrést o 50,5 mld zi, to
znaczy o 6,1% w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego. W relacji do PKB diug
publiczny liczony metoda krajowa wzrdst z 47,8% na koniec 2014 roku do 49,0%.

Wzrost dlugu spowodowany byt przede wszystkim:
- finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa 35,0 mld zt,
- réznicami kursowymi 8,8 mld z',
- innymi przyczynami 5,9 mld zk.
Poziom i strukture podmiotowa panstwowego dtugu publicznego na tle lat poprzednich
przedstawiono w tabeli 14.

Udziat dlugu zagranicznego w tacznym dlugu publicznym w 2015 roku, liczony we-
dtug miejsca emisji, minimalnie zmniejszyt si¢. Uwzgledniajac niewielkie zadluzenie za-
graniczne samorzadow udziat dtugu zagranicznego (liczonego wedlug kryterium miejsca
emisji) zmniejszy! si¢ z 35,5% na koniec 2014 roku do 35,0% na koniec 2015 roku. Udziat
dtugu zagranicznego liczonego wedlug kryterium rezydenta takze nieznacznie si¢ obnizyt
-7 58,6% do 58,1%. Roznica migdzy dhugiem liczonym wedhug kryterium miejsca emisji
a dlugiem liczonym wedhug kryterium rezydenta wynika z zakupu obligacji emitowanych
w kraju przez inwestoréw zagranicznych, natomiast zakup obligacji emitowanych na ryn-
kach zagranicznych przez rezydentow nie ma praktycznie znaczenia.

Wysoki udzial dhlugu zagranicznego nie jest zjawiskiem pozadanym. Ryzyko zwigzane
z dtugiem zagranicznym jest wigksze i bardziej niebezpieczne niz ryzyko zwigzane z dtu-
giem krajowym. Przede wszystkim pojawia si¢ ryzyko kursowe, ktore moze powodowac

13 Nie uwzgledniajac sptaty kredytow.

1* Uwzgledniajac jedynie emisjg obligacji oraz saldo kredytow otrzymanych; inne Zrodta nie przektadaja si¢ na wzrost dtugu.
15 Nastapito nieznaczne wzmocnienie ztotego: kurs PLN/EUR spadt z 4,2623 zt na koniec 2014 roku do 4,2615 zt na koniec
2015 roku.
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trudnosci zarowno w obstudze dtugu, jak i w jego pomiarze. Takze refinansowanie na rynku
krajowym jest tatwiejsze niz na rynku $wiatowym. Z jednej strony, krajowy rynek finan-
sowy jest na ogot bardziej przewidywalny, z drugiej za§ wierzyciele krajowi sg z réznych
wzgledow bardziej sktonni do rolowania swych naleznosci i w ogdle bardziej wyrozumiali,
bo lepiej znaja realia krajowe. Japonia ze swym gigantycznym dlugiem (248,1% PKB), ale
w 98% krajowym, nie ma problemoéw z jego refinansowaniem, cho¢ skala potrzeb pozycz-
kowych z tym zwiazanych sigga 47,5% PKB. Bez rolowania naleznosci na wielka skalg nie
byloby to mozliwe's.

Tabela 14
Skonsolidowany panstwowy dlug publiczny w latach 2012-2015 (stan na koniec roku)
2012 2013 2014 2015
Wyszczegodlnienie
mldPLN| % |mldPLN| % |mldPLN| % |mldPLN| %

Dhug ogotem 840,5 | 100,0| 882,3 | 100,0| 826,8 | 100,0| 877,3 | 100,0
Zadtuzenie Skarbu Panstwa 769,1 91,7| 811,8 92,0| 7533 91,1 803,9 91,7
w tym zagraniczne® 250,9 29.9| 2538 28,8| 2769 33,5 2913 33,2
Pozostaty dtug sektora

rzadowego 1,7 0,2 1,7 0,2 1,7 0,2 1,8 0,2
Dhug ZUS 2.3 0,3 0,4 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0
Zadhizenie samorzadu 64,0 7,6 65,2 7.4 68,2 8.4 68,3 7,8
Pozostaty dtug sektora

samorzadowego 3,4 0,4 3,2 0,4 3,4 0,3 3,8 0,4

* Liczone wedtug kryterium miejsca emisji.
Zrodto: jak w tabeli 6.

Zadhizenie zagraniczne Skarbu Pafstwa (wedhug kryterium miejsca emisji) liczone
w euro wyraznie wzrosto (0 5,2%) i na koniec 2015 roku wynosito 68,4 mld euro.

Glowne operacje, ktore wptynety na wielko$¢ 1 strukture zadluzenia zagranicznego
Skarbu Panstwa przedstawiono juz poprzednio. Powazniejsze zmiany w strukturze zadhuze-
nia nie zaszly. Nieznacznie zmniejszy! si¢ udzial obligacji emitowanych na miedzynarodo-
wych rynkach kapitalowych: z 75,2% na koniec 2014 roku do 74,0% na koniec 2015 roku.
Glowna waluta, w ktorej nominowany jest dtug zagraniczny nadal jest euro; na koniec 2015
roku przypadato na niego 73,0% catosci dtugu'’. Na dlug nominowany w dolarach amery-
kanskich przypadato 15,7%, w jenach 4,6% oraz we frankach szwajcarskich 6,7%.

Zadluzenie krajowe Skarbu Panstwa (bez konsolidacji) wzrosto w 2015 roku o 40,2 mld zt,
to znaczy o 8,0%.

1® Na koniec 2015 roku (IMF 2016).
17 Po uwzglednieniu transakcji SWAP.
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W strukturze zadtuzenia z tytutu wyemitowanych na rynku krajowym skarbowych pa-
pierow wartosciowych minimalnie wzrdst udziat obligacji o oprocentowaniu zmiennym
(z 22,2% do 22,3%). Nadal zdecydowang wigkszo$¢ stanowig obligacje o oprocentowaniu
statym.

Zmniejszyt sie nieco $redni okres zapadalnosci ATM dtugu Skarbu Panstwa: z 5,24 lat
w grudniu 2014 roku do 5,22 w grudniu 2015 roku. Takze duracja (Sredni okres, jaki zajmuje
dostosowanie si¢ kosztow obstugi dtugu do nowego poziomu stop procentowych) ulegta
pewnemu obnizeniu i wynosita 3,60 lat (na koniec 2014 roku 3,65 lat).

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly dtugu publicznego liczonego metoda krajowa.
Stosowana przez Eurostat metoda EDP' wykazuje wyzszy poziom dhuigu, mianowicie
917,8 mld zt, co stanowi 51,3% PKB. Roznica wynika z trzech powodow:

po pierwsze — dhug liczony metoda krajowa nie uwzglednia zadluzenia Krajowego
Funduszu Drogowego i innych funduszy administrowanych przez BGK (43,6 mld zt na
koniec 2015 roku po potraceniu wartosci skarbowych papierow warto$ciowych znajduja-
cych si¢ w posiadaniu tych funduszy), jak rowniez zadluzenia niektorych przedsiebiorstw
zaliczonych zgodnie z ESA 2010 do sektora (13,1 mld z})";

po drugie — metoda EDP odmiennie niz krajowa nie uwzglednia obligacji skarbowych
o wartosci 14,6 mld zI znajdujacych sie w posiadaniu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,
ktore ze wzgledu na zasade konsolidacji nie sg zaliczane do dtugu publicznego;

po trzecie — w zwigzku ze stosowanym ujgciem memoriatowym do dtugu wedlug EDP
nie sg zaliczane zobowigzania wymagalne jednostek sektora, uwzglednione w dhugu liczo-
nym metodg krajowa (na koniec 2015 roku 1,8 mld z)*.

Zgodnie z EDP, dtug publiczny w Polsce wzrost z 867,9 mld zt na koniec 2014 roku do
917,8 mld zt na koniec 2015 roku; oznaczato to wzrost relacji dlugu do PKB z 50,5% do
51,3%, a wigc o 0,8 p.p. Dystans do konstytucyjnego limitu 60% pozostaje ciagle jeszcze
do$¢ znaczny, ale niewatpliwie si¢ zmniejsza, co stanowi sygnal ostrzegawczy dla polityki
fiskalnej rzadu.

Nie ulega watpliwosci, ze metoda EDP lepiej oddaje rzeczywisty poziom zadtuzenia
publicznego niz metoda krajowa. Oczywiscie przy ocenie stanu polskich finanséw publicz-
nych przez wtadze Unii brany jest pod uwage jedynie dtug liczony zgodnie z metodg EDP.

Ani metoda EDP, ani metoda krajowa nie uwzgledniaja w rachunku dtugu publiczne-
go dhugu potencjalnego zwigzanego z udzielanymi przez podmioty sektora finanséw pu-
blicznych porgczeniami i gwarancjami. Stan udzielonych porgczen i gwarancji na koniec
2015 roku wynosit 113,2 mld zt, z tego 81,8 mld zt przypadato na gwarancje zagraniczne,

18 Jest to wariant ESA 2010 dostosowany do analizy porownawczej w zakresie dtugu publicznego.

1 Dotyczy to przede wszystkim spotki PKP Polskie Linie Kolejowe SA.

% Zaliczenie do sektora Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, PKP Polskie Linie Kolejowe SA oraz kilkunastu innych
jednostek nastapito zgodnie z wejsciem w zycie ESA 2010; wedtug ESA 95 do sektora nie byly zaliczone.
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a 31,4 mld zt na poreczenia i gwarancje krajowe. Udzielone porgczenia i gwarancje nie
powoduja powazniejszych wydatkow budzetu panstwa: w 2015 roku rozliczenia z tytutu
poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa wynosity 0,2 mln z (w 2014 roku
1,9 mln z}). Swiadczy to o wysokim poziomie ostroznosci i przezornosci przy udzielaniu
poreczen i gwarancji.

Sprawa oceny poziomu zadluzenia jest nieco ambiwalentna. Oczywiscie, im nizsze za-
dhuzenie, tym jest lepiej, ale nie nalezy demonizowaé negatywnych skutkow zadluzenia
w przedziale 60-100% PKB. Gospodarce polskiej nie zaszkodzitoby, gdyby dtug wzrdst
nawet do 70% PKB, zwlaszcza przy malejacej tendencji poziomu oprocentowania. Problem
stwarzajg jedynie niezbyt fortunne regulacje prawne, w szczegolnosci art. 216 Konstytucji
RP zakazujacy zaciggania pozyczek, ktore spowodowalyby, ze dtug publiczny przekroczy
60% PKB, a takze art. 86 ustawy o finansach publicznych wprowadzajacy wspomniane
ktopotliwe ograniczenia dla polityki fiskalnej w przypadku, gdy dtug przekroczy 55% PKB.
W rezultacie od kilku lat polityka fiskalna sprowadzata si¢ do swoistej gimnastyki, by diug
nie przekroczyt tej magicznej granicy. Powodowato to nieuzasadnione wrazenie w kraju —
wbrew zupetnie odmiennej opinii rynkéw finansowych i inwestorow zagranicznych, chetnie
nabywajacych polskie obligacje skarbowe — ze polskie finanse publiczne sg w stanie kata-
strofalnym i trzeba je ratowac.

W celu definitywnego rozwigzania tego problemu dnia 6 grudnia 2013 roku zostata przez
Sejm uchwalona ustawa w zasadniczy sposob reformujaca otwarte fundusze emerytalne.
W szczegdlnoscei zadecydowata ona o przejeciu przez Skarb Panstwa czesci aktywow tych
funduszy, mianowicie znajdujacych si¢ w ich posiadaniu obligacji skarbowych i obligacji
KFD. Umorzenie przejetych obligacji spowodowato obnizenie poziomu diugu publicznego
w relacji do PKB o 7,6 p.p., co oznacza zwickszenie dystansu dzielacego poziom dtugu od
owej magicznej granicy do catkowicie bezpiecznego rozmiaru. Oczywiscie pod warunkiem,
iz prowadzona bedzie odpowiedzialna polityka fiskalna, niedopuszczajaca do powstawania
nadmiernych deficytéw. Zapewni¢ to ma miedzy innymi wprowadzona nieco wczesniej tzw.
stabilizujaca reguta wydatkowa.

Reforma otwartych funduszy emerytalnych nie polegata — jak si¢ niekiedy przedstawia —
na szukaniu $srodkow finansowych dla ,,ratowania” budzetu panstwa, bo — po pierwsze — ani
budzet, ani sektor finanséw publicznych jako catos¢, zadnego ,,ratowania” nie potrzebowaty,
a chodzito o sprostaniec wymaganiom wynikajacych z niezbyt fortunnych regulacji praw-
nych, po drugie — efektem reformy miato by¢ zmniejszenie zobowigzan Skarbu Panstwa,
ktorych powstanie budzito zasadnicze watpliwosci.

Stworzenie w 1999 roku kapitatowego filara systemu emerytalnego zostato oparte na
fatszywych zatozeniach finansowych. Tworcy tego projektu glosili, ze w sytuacji, gdyby
sktadki nie pokrywaly biezacych $wiadczen, zostanie on bezbolesnie sfinansowany z przy-
chodéw z prywatyzacji. Niezaleznie od tego, ze przeszacowali wielkos¢ tych przychodow,
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Tabela 15

Dlug publiczny w panstwach europejskich i niektorych pozaeuropejskich (w % PKB)

Wyszczegodlnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Unia Europejska $rednio 78,2 80,9 83,8 85,5 86,8 85,2
Austria 82,4 82,1 81,6 80,8 84,3 86,2
Belgia 99,6 102,0 104,1 105,2 106,5 106,0
Butlgaria 15,9 15,7 16,8 17,1 27,0 26,7
Chorwacja 58,3 65,2 70,7 82,2 86,5 86,7
Cypr 56,5 66,0 79,3 102,5 108.2 108.9
Czechy 38,2 39,9 447 45,1 427 41,1
Dania 429 46,4 452 447 448 40,2
Estonia 6,5 6,0 9,9 9,9 10,4 8,7
Finlandia 41,1 48,5 52,9 55,5 59,3 63,1
Francja 81,5 85,2 89,6 92,4 95,4 95,8
Grecja 146,0 171,3 159,6 177,7 180,1 176.,9
Hiszpania 60,1 69,3 85,4 93,7 99,3 99,2
Holandia 59.0 61,3 66,4 67,9 68,2 65,8
Irlandia 87,4 111,2 120,1 120,6 107,5 93,8
Islandia 88,1 95,1 92,8 85,7 82,1 .
Litwa 36,3 37,2 36,9 35,6 34,8 35,1
Luksemburg 19,6 19,1 22,0 23,3 22,9 214
Lotwa 46,8 42,7 41,4 39,1 40,8 36,4
Malta 67,6 69,7 67,5 68,6 67,1 63,9
Niemcy 80,3 77,9 79,6 77,2 74,7 71,2
Norwegia 42.5 28,6 29,1 29,7 273 31,6
Polska 53,6 54,8 54,0 56,0 50,5 51,3
Portugalia 96,2 111,1 126,2 129,0 130,2 129,0
Rosja 10,6 10,9 11,8 13,1 16,3 17,7
Rumunia 29,9 34,2 374 37,0 39,8 384
Stowacja 41,1 434 52,4 55,0 53,9 52,9
Stowenia 37,9 46,5 53,9 71,0 81,0 83,2
Szwecja 36,7 36,2 37,2 39,8 448 434
Wegry 80,9 81,0 783 76,8 76,2 753
Wielka Brytania 76,4 81,8 85,3 86,2 88,2 89.6
Wiochy 115,3 116.4 1233 129.,0 132.,5 132,7
Poza Europa:

Stany Zjednoczone 94,7 99,0 102,5 104,8 105,0 105.8
Japonia 215.8 231,6 238.,0 2445 2491 2481
Kanada 81,1 81,5 84,8 86,1 86,2 91,5
Brazylia 63,0 61,2 62,3 60,4 63,3 73,7
Chiny 35,1 35,3 36,9 39.5 41,1 43,9
* Wedtug ESA 2010.

Zrodto: jak w tabeli 5.
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to sama koncepcja byla fatszywa. Zgodnie bowiem z ustawg o finansach publicznych z 1997
roku, przychody z prywatyzacji miaty by¢ przeznaczone na finansowanie deficytu budzetu
panstwa. Przeto przeznaczenie ich na inny cel, mianowicie na tworzenie filara kapitato-
wego, oznaczalo pozbawienie systemu finansowania deficytu czesci srodkow, ktore miaty
mu stuzy¢, a wigc powodowato odpowiednie powiekszenia srodkow pozyczanych majacych
finansowac deficyt. Tym samym od poczatku faktycznie zaktadano, ze tworzenie filara ka-
pitatowego bedzie finansowane z pozyczek zaciaganych przez Skarb Panstwa.

Dlatego tez calkowicie bezpodstawne jest okreslenie aktywow otwartych funduszy jako
oszczednosci przysztych emerytur. W istocie rzeczy stanowig one swojego rodzaju ,,pre-
zent”, jaki Skarb Panstwa im ofiarowat. Oczywiscie przyszli emeryci w stosunku do tego
»prezentu” maja okreslone uprawnienia, ale sprowadzaja si¢ one do uwzglednienia srodkow
pochodzacych z ,,prezentu” w wymiarze przysztej emerytury. Nie mogg natomiast tych $rod-
kow wycofaé, ani tez nimi w jakikolwiek sposob dysponowaé (wyjawszy ewentualne ich
przesunigcia z otwartych funduszy do ZUS). Ten punkt widzenia potwierdzito orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2015 roku uznajace reforme systemu otwar-
tych funduszy emerytalnych za zgodna z Konstytucja RP.

Z danych ogloszonych przez Ministerstwo Finansow wynika, ze do konca 2012 roku
taczny koszt wprowadzenia filara kapitatowego ($rodki przekazane do otwartych funduszy
plus odsetki od zacigganych na ten cel pozyczek) wynosit 279,4 mld zt (Strategia zarzqdza-
nia... 2013, s. 21-22). Do tego trzeba doda¢ $rodki przekazane w 2013 roku (10,7 mld zt)
oraz za ten rok, co najmniej 15,0 mld zt. Razem bytoby to ponad 300,0 mld zt w tacznych
kosztach obcigzajacych finanse publiczne, znajdujacych wyraz we wzroscie dtugu publicz-
nego o t¢ kwotg. Gdyby nie eksperyment z filarem kapitatowym to dtug publiczny, liczony
zgodnie z ustawa o finansach publicznych, stanowitby przy zatozeniu ceteris paribus na
koniec 2013 roku nie 52,1% PKB, lecz tylko 35,1% PKB.

Poziom polskiego dugu publicznego — nawet nie uwzgledniajac jego obnizenia w wy-
niku przejecia czgsci aktywow otwartych funduszy emerytalnych — w porownaniu z in-
nymi panstwami europejskimi i rozwinigtymi pozaeuropejskimi jest raczej umiarkowany.
Pokazano to w tabeli 15.

Budzety samorzadowe

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich kategorii — to znaczy gmin,
powiatow, miast na prawach powiatu i wojewodztw — zrealizowalty w 2015 roku wydatki
w wysokosci 201,2 mld zt, co stanowito 11,0% PKB. W poréwnaniu z 2014 rokiem wydatki
budzetow samorzadowych zmniejszyly si¢ 0 0,2%, w tym wydatki biezace wzrosty o 11,6%,
a wydatki majatkowe zmniejszyly si¢ o0 6,7%.
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Wsrod zrealizowanych wydatkow 43,8% przypadato na budzety gmin, 11,9% na budzety
powiatoéw, 35,5% na budzety miast na prawach powiatu (wykonujacych takze zadania gmin)
oraz 8,8% na budzety wojewodztw samorzadowych.

Strukture wydatkow budzetéw samorzadowych wedtug ich przeznaczenia przedstawio-
no w tabeli 16.

Tabela 16
Wydatki budzetéow samorzadowych w latach 2013-2015 wedlug przeznaczenia
2013 2014 2015
Wyszczegollnienie DL 0142100 S t(rwukoz)u) a

Wydatki ogétem 183 839 196 754 196 415 99,8 100,0
w tym:
o$wiata 56 338 57733 59 360 102,8 30,2
transport i tacznosé 30 166 34756 32342 93,1 16,5
pomoc spoteczna 23 577 24 335 24 833 102,0 12,6
administracja 16 660 17 108 17 832 104,5 9,1
gospodarka komunalna 10311 12 672 13 700 108,1 7,0
kultura 6 888 7723 6923 89,6 3,5
gospodarka mieszkaniowa 6 240 6751 7272 107,6 3,7
rolnictwo 4487 4917 4411 89,7 2,2
kultura fizyczna i sport 3958 4613 4337 94,0 2,2
edukacyjna opieka wychowawcza 4754 4917 4 946 100,6 2,5

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa. .. (2016).

Najwieksza pozycja wsrod wydatkow budzetéw samorzadowych sg wydatki na oswiate,
stanowigce 30,2% catosci wydatkow, w budzetach gmin nawet 37,2%. W zasadzie §rodki na
finansowanie o$wiaty samorzady otrzymuja z budzetu panstwa w postaci czgsci oswiatowe;
subwencji ogolnej, jednakze faktyczne wydatki samorzadéw na oswiate sa znacznie wyzsze
od czesci o§wiatowej subwencji; w 2015 roku byty wyzsze o 47,0%.

Dochody budzetow jednostek samorzadu terytorialnego wynosity w 2015 roku 199,0 mld zt
1 byly wyzsze w poréwnaniu z 2014 rokiem o 2,4%. Struktur¢ dochodow przedstawiono
w tabeli 17.

Wpltywy z tytulu udziatu samorzadow w podatku dochodowym od osob fizycznych
wzrosty bardziej niz wptywy z tego podatku ogoétem, ze wzgledu na zwiekszenie udziatu
gmin oraz miast na prawach powiatow (w czgsci gminnej?') z 37,53% do 37,67%. Udziat

2! Ponadto miasta korzystaja z udziatu 10,25% w czg$ci powiatowe;.
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samorzadow pozostatych kategorii nie zostal zmieniony 1 wynosit 10,25% (wojewodztw

1,60%). Nie zostat zmieniony udziat samorzadow w podatku dochodowym od 0sob praw-

nych, wynoszacy 22,86%.

Tabela 17

Dochody budzetéw samorzadowych w latach 2013-2015

2013 2014 2015
Wyszezegdinienie min PLN 2014=100 St(rwuli;:)ra
Dochody ogotem 183 458 194 337 199 019 102,4 100,0
Podatki i optaty samorzadowe 24 487 25499 25970 106,1 13,1
w tym: od nieruchomosci 18 759 19 532 20171 103,3 10,1
od czynnoéci cywilnoprawnych 1629 1798 1749 97,3 0,9
rolny 1 665 1654 1593 96,3 0,8
od $rodkow transportowych 941 974 1015 104,0 0,5
od spadkow 255 262 246 94,2 0,1
optata skarbowa 489 501 409 81,5 0,2
Udziaty w podatkach dochodowych, 38 761 41 545 45176 104,5 22,7
z tego: od 0sob prawnych 6300 6 440 7076 109,9 3,6
od 0s6b fizycznych 32461 35105 38 100 108,5 9.1
Dochody z majatku 7 563 7 994 7 463 93,4 3,7
Pozostate dochody wiasne 20 989 23 554 24 832 105.4 12,5
Dotacje 40 401 44 541 44 235 99,3 22,2
z tego: dotacje celowe 26 442 28 894 29413 101,8 14,8
ze $rodkow europejskich? 13 959 15 647 14 822 94,7 7,4
Subwencja ogdlna 51257 51204° 51343 100,3 25,8
w tym: czg$¢ oswiatowa 39 509 39 500 40 564 102,7 20,4

* Przekazane w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkoéw europejskich oraz innych $rodkow za-

granicznych niepodlegajacych zwrotowi, jak rowniez ptatnosci z budzetu srodkéw europejskich.
® Kwota rozni si¢ od podanej w tabeli 11 ze wzgledu na rozliczenia migdzyokresowe.

Zrodto: jak w tabeli 16.

W 2015 roku budzety samorzadowe wykazaty po raz pierwszy nadwyzke w ujeciu zbior-

czym w wysokosci 2604 mln zi, co stanowito 0,15% PKB. Jeszcze w 2014 roku budzety

zamykaty si¢ deficytem 2417 min zt, a w uchwatach budzetowych na rok 2015 zaktadano

deficyt w wysokos$ci 7373 min zI*2, Zmiana w polityce budzetowej jednostek samorzadu

2 W przeszto$ci zawsze wynikajace z uchwat budzetowych deficyty nie byty realizowane; faktyczne deficyty byly znacznie

nizsze.
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terytorialnego zwigzana byla z postanowieniami art. 242 ustawy o finansach publicznych
zobowigzujacymi je do utrzymania wydatkow biezacych w granicach uzyskanych docho-
dow, takze z art. 243 tejze ustawy wprowadzajacej dla jednostek samorzady terytorialnego
indywidualne limity zadtuzenia odzwierciedlajace ekonomiczng zdolnos$¢ jednostki do spta-
ty zadtuzenia.

Osiagniecie zbiorczej nadwyzki byto mozliwe dzieki uzyskaniu wzrostu dochodow —
mniej wigcej na poziomie wzrostu bazy podatkowej, czyli popytu krajowego — i obnizeniu
wydatkow majatkowych. Relacja wydatkow budzetow samorzadowych do PKB ulegta ob-
nizeniu z 11,45% w 2014 roku do 10,97%, a relacja dochodéw z 11,25% do 11,12%.

Ksztattowanie si¢ salda w uktadzie kategorii jednostek samorzadu terytorialnego poka-
zano w tabeli 18.

Tabela 18
Deficyty budzetow samorzadowych w latach 2011-2014
2011 2012 2013 2014 2015
Wyszczegolnienie
mlin PLN dochodow

Ogotem -10285 3046 -381 -2417 +2 604
gminy -3856 -84 +601 -521 +1723
powiaty - 507 +46 +161 -1 +237
miasta na prawach powiatu -4 651 -2483 -736 - 1402 +736
wojewodztwa -1272 -524 -406 -493 -92

Zrédto: jak w tabeli 16.

Oceniajgc salda budzetow samorzadowych trzeba bra¢ pod uwage, ze przytoczone kwoty
to sa wyniki zbiorcze, to znaczy deficyty budzetow deficytowych sa kompensowane nad-
wyzkami budzetow nadwyzkowych. W 2015 roku 800 jednostek samorzadu terytorialnego
w swych budzetach wykazato deficyt w wysokosci 3714 mln zt, natomiast 2800 jednostek
osiagneto nadwyzke w wysokosci 6318 min zt.

Sytuacja w poszczeg6lnych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego jest zrdzni-
cowana. Sposrod 2412 gmin nadwyzke budzetowa osiagnigto w 1748 gminach, natomiast
deficyt wystapit w 664 gminach, z tym ze w 432 gminach deficyt przekroczyt 5% uzyska-
nych dochodéw, a w 20 nawet 20% dochodoéw. Podobnie z 314 budzetow powiatow 224
zamkneto si¢ nadwyzka, za$ 90 deficytem, a wsrdd tych ostatnich w 10 budzetach deficy-
ty przekroczyly 5% uzyskanych dochodow. Tak wigc mimo bardzo efektownych wynikow
zbiorczych sytuacja finansowa gmin i powiatow jest wysoce zroznicowana, a problem defi-
cytowosci wystepuje ciggle jeszcze w dos¢ szerokim zakresie.
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Stosunkowo ostro problem deficytowosci wystgpuje w budzetach miast na prawach po-
wiatow. Sposrod 66 budzetow miast 37 wykazaty deficyty, tylko 25 nadwyzki. W 6 miastach
deficyt przekroczyt 15% uzyskanych dochodow.

Jesli idzie o budzety wojewodztw samorzadowych, to 9 wykazato nadwyzki, za$ 7 de-
ficyty. Najwyzsze deficyty wystapily w wojewodztwach lubelskim (17,4% uzyskanych do-
chodow), podlaskim (8,8% dochodoéw) i podkarpackim (6,6% dochodow). Najwieksze nad-
wyzki wystapity w wojewoddztwach mazowieckim, wielkopolskim i pomorskim.

Potrzeby w zakresie finansowania deficytow budzetow samorzadowych® wynosity
w 2015 roku tacznie 11,7 mld zt i sfinansowane zostaty w znacznej mierze ze srodkow wia-
snych (m.in. z nadwyzek z lat ubieglych). Udziat zobowigzan z tytutu zaciagnigtych pozy-
czek 1 kredytow oraz wyemitowanych papierow wartosciowych wyniost 2,7 mld zt. Sptaty
kredytow i pozyczek oraz wykup papierow, na ktore zapadly terminy wynosity lacznie
8,3 mld zt.

Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego wynosity na koniec 2015 roku 71,6 mld zt
1 byly nizsze od stanu sprzed roku o 0,7%. Sposrod zobowiazan 94,0% stanowily zobowia-
zania z tytulu zaciagnigtych pozyczek i kredytow, zas 5,8% z tytutu wyemitowanych papie-
réw wartosciowych. Reszte stanowily zobowigzania wymagalne, gtoéwnie z tytutu dostaw
towarow i ustug.

Sektor finans6w publicznych

Sektor finansow publicznych, zgodnie z ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku, obejmuje
budzet panstwa, budzety samorzadowe (budzety gmin, powiatow, miast i wojewodztw), pan-
stwowe i samorzadowe fundusze celowe (w tym fundusze o charakterze ubezpieczeniowym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego), jed-
nostki tzw. gospodarki pozabudzetowej (instytucje gospodarki budzetowej, samorzadowe
zaklady budzetowe, agencje wykonawcze), Narodowy Fundusz Zdrowia oraz inne jednostki
o charakterze publicznym. Do sektora nie sg natomiast zaliczane otwarte fundusze emery-
talne oraz panstwowe przedsiebiorstwa i banki, spotki prawa handlowego z dominujacym
udziatem kapitatu panstwowego lub samorzadowego. Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz
Kolejowy oraz inne fundusze administrowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, a tak-
ze Bankowy Fundusz Gwarancyjny, zgodnie z polska ustawa o finansach publicznych, nie sa
zaliczane do sektora, natomiast w ujeciu ESA 2010 sg zaliczane do sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, ktory tutaj identyfikujemy — z uwzglednieniem réznic — z sektorem
finanséw publicznych.

Sektor finansow publicznych swym zasiegiem obejmuje z jednej strony wszystkie plat-
nosci na cele publiczne dokonywane przez podmioty gospodarcze i gospodarstwa domowe,

3 Lacznie ze splata zobowigzan, na ktore zapadty terminy.
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z drugiej za$ wydatki o charakterze publicznym adresowane na zewnatrz sektora. Saldo tych
ptatnosci 1 wydatkow, czyli saldo — praktycznie deficyt — bilansu sektora finansow publicz-
nych, stanowi prawdziwy, z teoretycznego punktu widzenia, deficyt budzetowy. Przeptywy
pieni¢zne mi¢dzy podmiotami sektora finanséw publicznych — dotacje, subwencje, pozyczki
itp. — dla reszty gospodarki nie maja znaczenia. Liczg si¢ tylko przeptywy migdzy sektorem
finans6w publicznych, a resztg gospodarki; zwtaszcza saldo tych przeptywéow.

Skonsolidowane — to znaczy po wyeliminowaniu przeptywow wewngtrznych w obrebie
sektora —operacje finansowe sektora finansow publicznych przedstawiono w tabeli 19. Dane
zawarte w tabeli zostaly przedstawione zgodnie z obowiazujacym od dnia 1 wrze$nia 2014
roku w Unii Europejskiej Systemem Rachunkow Narodowych i Regionalnych ESA 92010
116znig si¢ od danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow. Pomijajac sprawg, dla-
czego po 10 latach cztonkostwa Polski w Unii nie dostosowano zasad statystyki finansowej
do wymagan ESA (poprzednio ESA 95, obecnie ESA 2010), trzeba podkresli¢, iz ujecie
zgodne z ESA stanowi podstawe dla oceny stanu finanséw publicznych zgodnie z przyjeta
w art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zasada, iz panstwa cztonkowskie
uznajg swoje polityki gospodarcze za przedmiot wspolnego zainteresowania i koordynuja je
w ramach Rady Unii. Rada — organ ztozony z przedstawicieli panstw cztonkowskich — nad-
zoruje rozwoj sytuacji gospodarczej w kazdym z panstw, jak rowniez prowadzone polityki
gospodarcze. Okreslone jest to jako wielostronny nadzor — wszystkie panstwa czlonkowskie
wzajemnie sprawuja nadzor. W odniesieniu do finansow publicznych zakres wielostronnego
nadzoru konkretyzuje art. 126 Traktatu, ktory mowi, ze panstwa cztonkowskie Unii unikaja
nadmiernego deficytu, to znaczy — zgodnie ze specjalnym Protokotem w sprawie procedury
nadmiernego deficytu, stanowigcym zatacznik do Traktatu — deficytu nie przekraczajacego
3% PKB. Przekroczenie tego poziomu deficytu powoduje podj¢cie wobec danego panstwa
procedury nadmiernego deficytu.

Dane zawarte w tabeli 19 dotycza w zasadzie lat 2011-2015, jednak dotaczono dodatko-
wo dane za rok 1996, aby przedstawi¢ zmiany, ktore zaszty w polskich finansach publicz-
nych w ciagu 19 lat. Relacja wydatkow do PKB zmniejszyta si¢ z 51,0% w 1996 roku do
41,5% w 2015 roku. Obnizenie poziomu redystrybucji fiskalnej — ktorego miarg jest wha-
$nie ta relacja — 0 9,5 p.p., to duze osiagnigcie, prawdziwa reforma finansow publicznych.
Powinni to wzig¢ pod uwage wszyscy, ktorzy domagaja si¢ reformy finanséw publicznych
i krytykuja kolejne rzady za jej nieprzeprowadzenie. Rzeczywiscie, spektakularnej reformy
w postaci jednorazowego aktu nie byto i raczej nie bedzie. Spektakularne, jednorazowe re-
formy zdarzajg si¢ rzadko, zazwyczaj w warunkach katastrofalnego zatamania si¢ finansow
publicznych. Normalng droga poprawiania stanu finanséw sg drobne posunigcia, odcinkowe
reformy, ktorych w ciggu dziewietnastu minionych lat bylo wiele, co nie oznacza jednak,
ze — mimo niewatpliwych osiggni¢¢ — nie pozostato wiele do zrobienia.

Stan finansow publicznych — jesli jako kryterium przyjmiemy poziom deficytu —w 2015
roku wyraznie si¢ poprawil. Deficyt zmniejszyt si¢ z 3,3% PKB w 2014 roku do 2,6%,
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a wigc w stopniu dos$¢ znacznym. Cecha szczegodlng sytuacji finanséw publicznych w 2014
roku bylo to, ze obnizeniu z 42,2% PKB do 41,5% ulegt poziom wydatkow — podobnie
z resztg jak w latach poprzednich, za$ poziom dochodow nie ulegl zmianie (38,9% PKB).

Spadek poziomu wydatkéw mierzony relacjg ich do PKB, to efekt prowadzonej polityki
oszczednosciowej. Wydatki wzrosty w porownaniu z 2014 rokiem tylko o 2,4%. przy wzro-
$cie nominalnego PKB o0 4,1%. Oszczgdnosci dotyczyty przede wszystkim wydatkow na zu-
zycie posrednie (glownie zakup towarow 1 ustug), ktore zmniejszyty si¢ o 1,6%. Stosunkowo
niewielki byt wzrost wynagrodzen i innych kosztow zwigzanych z zatrudnieniem — tylko
0 2,1%. W zwiazku z tym lgczna relacja do PKB obu tych pozycji — stanowigcych koszt
utrzymania jednostek sektora finanséw publicznych — zmniejszyla si¢ z 16,5% w 2014 roku
do 16,0%.

Wydatki socjalne wzrosty o 4,4%. Stosunkowo stabszy wzrost wykazaly emerytury
i renty (ze wszystkich systemow) tylko o 3,1%, do czego przyczynit si¢ niski wzrost $wiad-
czen w systemie ubezpieczenia rolnikdéw tylko 2,3%. Spadek wykazaty natomiast zasitki dla
bezrobotnych (o 11,1%) oraz zasitkow i1 §wiadczen przedemerytalnych (o 3,3%). Natomiast
bardzo powazny wzrost — az o 10,4% — nastapit w zakresie pozostalych zasitkow, a takze
transferow socjalnych w naturze (o 8,2%).

W 2015 roku trwat zapoczatkowany juz w 2013 roku proces spadku platnosci odsetko-
wych od dtugu publicznego; zmniejszyly si¢ o 1,6%. Bylo to zwigzane z obnizeniem jego
przecietnego oprocentowania. Srednie wynikowe oprocentowanie dlugu spadto z 5,3%
w 2012 roku, 4,6% w 2013 roku, 3,9% w 2014 roku do 3,7%?2*. Poziom ptatnosci odsetko-
wych mozna uzna¢ za miernik ciezaru dhugu. Warto przeto zauwazy¢, ze poziom platnosci
odsetkowych systematycznie maleje: w 2000 roku stanowit 3,8% PKB, a w 2015 roku 1,8%,
cho¢ dtug wzrost przeszto trzykrotnie.

Bardziej szczegotowo zmiany w zakresie wydatkow sektora finansow publicznych
w ujeciu ESA 2010 przedstawiono w tabeli 19.

Jesli chodzi o dochody sektora finansow publicznych, to ich relacja do PKB utrzymata
si¢ na poziomie 2014 roku. Dotyczy to przede wszystkim podatkow, natomiast wzrdst nieco
udziat sktadek ubezpieczeniowych, zmniejszyt si¢ zas udziat dochodow pozostatych. Wzrost
udziatu sktadek wynikat ze znacznego spadku sktadek odprowadzanych do otwartych fun-
duszy emerytalnych i nie stanowit wzrostu obcigzenia platnikow. Nieznacznie wzrost po-
ziom obciazen fiskalnych (podatki plus sktadki ubezpieczeniowe) z 32,1% w 2014 roku do
32,4%. Warto podkresli¢ w tym miejscu, iz poziom obcigzen fiskalnych w Polsce jest duzo
nizszy niz $rednio w Unii Europejskiej, wynoszacy 39,0%. Bezpodstawne sa przeto opinie

2 Program konwergencji... (2013, s. 25); Wieloletni Plan Finansowy... (2014, s. 41). Wzrost udziatu sktadek wynikat ze
znacznego spadku sktadek odprowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych i nie stanowit wzrostu obcigzenia platnikow
(Wieloletni Plan Finansowy... 2014, s. 37; Wieloletni Plan Finansowy... 2016, s. 34).
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wypowiadane przez niektorych ekonomistow o nastawieniu ultraliberalnym, jakoby poziom

tych obciagzen w Polsce byt razaco wysoki.

Tabela 19

Skonsolidowane operacje sektora finansow publicznych w latach 1996-2015
w ujeciu ESA 2010

1996 2011 2012 2013 2014 2015
Wyszczegdlnienie
mld PLN 2014=100

Dochody 194917 | 607 107 | 633304 | 635426 | 668 224 | 695 708 104,1
w tym:

podatki 108 874 | 319 603 | 322974 | 323 606 | 339910 | 354 279 104,2

w tym posrednie 60953 | 214461 | 209 816 | 211278 | 220 154 | 230 007 104,3

sktadki ubezpieczeniowe® | 49 051 | 188919 | 210557 | 219599 | 227 486 | 242 773 106,7
Wydatki 219463 | 683102 | 693 463 | 702 153 | 725182 | 742 374 102,4
w tym:

wynagrodzenia® 44279 | 164877 | 167905 | 171693 | 178 611 | 182351 102,1
odsetki® 19278 39594 | 43226 | 41360 33469 31921 98,4
zuzycie posrednie 28293 | 91462 | 95123 | 98434 | 105329 | 103 663 95,4
wydatki socjalne 78 392 | 243 582 | 256933 | 270367 | 278 841 | 291 174 104,4
wydatki inwestycyjne 15155 | 91586 | 76759 | 68280 | 77300 | 78713 101,8
Saldo -20552 [-75995 | -60159 | -66697 | -56958 | -46 666 81,9

w % PKB

Dochody 46,1 38,9 38,9 38.4 38,9 38,9 X
w tym:

podatki 25,8 20,4 19,8 19,6 19,7 19,8 X

w tym posrednie 14,4 13,7 12,9 12,8 12,8 12,8 X

sktadki ubezpieczeniowe® 11,6 12,1 12,9 13,3 13,2 13,2 X
Wydatki 51,0 43,6 42,6 42,4 422 41,5 X
w tym: X
wynagrodzenia® 10,5 10,5 10,3 10,4 10,4 10,2 X
odsetki® 4,6 2,5 2,7 2,5 1,9 1,8 X
zuzycie posrednie 6,7 5,8 5,8 5,9 6,1 5,8 X
wydatki socjalne 18,6 15,6 15,8 16,3 16,2 16,3 X
wydatki inwestycyjne 3,6 58 4,7 4,1 4.5 4.4 X
Saldo -49 -4,9 -3,7 -4,0 -33 -2,6 X

* Na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne.

® ¥ gcznie z narzutami.
¢ Od dtugu publicznego.
Zrodto: GUS (2016).
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Istotne znaczenie w analizie stanu finanséw publicznych ma sprawa poziomu redystry-
bucji fiskalnej. Chodzi tu nie tylko o jego obliczenie i okreslenie kierunku zmian), lecz
przede wszystkim o ocene, czy mozna uwaza¢ go za wysoki, czy tez niski. Obiektywna
ocen¢ moga w tym zakresie przynie$¢ porownania miedzynarodowe. Jako miernik poziomu
redystrybucji przyjmujemy relacje wydatkow publicznych do PKB, poniewaz alternatywny
miernik — relacja dochodéw do PKB — nie oddaje w petni skali redystrybucji, gdyz procesy
finansowe zwigzane z finansowaniem deficytu takze majg charakter redystrybucyjny.

W 2014 roku w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wydatki publiczne (tzn. wy-
datki sektora general government) stanowily srednio 47,4% PKB. Najwyzsza relacja wydat-
kow do PKB wystepowata w Finlandii (58,1%) oraz Francji (56,8%). W krajach naszego re-
gionu najwyzszy poziom wydatkéw ma miejsce na Wegrzech (50,7%), w Stowenii (48,0%)
i w Chorwacji (46,9%). Kolejne miejsca zajmuja Stowacja (45,6%) i Czechy (42,6%) wy-
raznie wyprzedzajac Polske (41,5%) Nizszy poziom wydatkow maja Bulgaria (40,2%),
Estonia (39,5%), Rumunia (35,5%), Lotwa (37,2%) oraz Litwa (35,1%), z tym ze w krajach
tych poziom wydatkow w 2015 roku lekko wzrost (Eurostat 2016).

W Grecji, po Imponujacym spadku poziomu wydatkéw (z 60,1% w 2013 roku do 49,3%
w 2014 roku), nastgpit ponowny ich wzrost. Stanowilo to poklosie objecia wiladzy przez
nowy, skrajnie lewicowy rzad, ktory szybko zaprzepascit osiggniecia swych poprzednikow.

Tabela 20
Wydatki sektora finansow publicznych wedlug przeznaczenia (w % PKB)
2014
Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014 | struktura
(w %)
Ogoélem wydatki® 459 43,9 42,9 42,2 42,1 100,0
Dziatalno$¢ ogolnopanstwowa 5,7 5,6 5,8 5,7 5,0 10,9
w tym odsetki® 2,5 2,5 2,7 2,5 1,9 4,6
Obrona narodowa 1,7 1,6 1,5 1,7 1,6 3,5
Bezpieczenstwo i porzadek publ. 2.4 23 23 2,2 2,2 5,3
Cele gospodarcze 6,0 5,7 4.8 4,1 4.6 11,0
Ochrona $rodowiska 0,7 0,7 0,6 0,7 0,9 2,1
Mieszkalnictwo i urzadzenia komunalne 0,8 0,8 0,8 0,7 0,7 1,7
Ochrona zdrowia 5,0 4,7 4.6 4,6 4.6 11,0
Wypoczynek, kultura, religia 1,3 1,2 1,2 1,1 1,2 2,3
Edukacja 5,6 5,5 5,4 5,3 5,3 12,5
Cele socjalne® 16,7 15,8 15,9 16,1 16,1 39,7

*Wg ESA 2010.

® Dotyczace dtugu publicznego.

¢ W COFOG przyjeto odmienne kryteria wyodrgbnienia wydatkow na cele socjalne niz w ESA, co powoduje
roznice w poréwnaniu z tabelg 19.

Zrédto: dane Eurostatu.
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W $wietle przytoczonych porownan trzeba przyjac, iz redystrybucja fiskalna w Polsce
ksztaltuje si¢ na poziomie umiarkowanym, wyraznie ponizej $redniego poziomu europej-
skiego. Oczywiscie sg kraje o nizszym poziomie redystrybucji. Warto jednak zwroci¢ uwage,
iz istotnym czynnikiem we wszystkich panstwach wykazujacych niski poziom redystrybucji
jest ograniczenie zakresu publicznego systemu emerytalnego albo wreez jego prywatyzacja
(z wytaczeniem nie tylko — jak w Polsce — emerytur stuzb mundurowych, sedziéow i proku-
ratorow, lecz takze pracownikoéw administracji panstwowej). W Polsce prywatyzacja po-
zarolniczego systemu emerytalno-rentowego — przy utrzymaniu doptat z budzetu panstwa
(tacznie z refundacjg) na dotychczasowym poziomie — spowodowataby obnizenie relacji
wydatkow publicznych do PKB o okoto 8 p.p. —z 41,5% do okoto 34%.

Strukture wydatkow sektora wedhug ich przeznaczenia przedstawiono w tabeli 20. Wydatki
zestawione zgodnie z ESA 2010 zostaty zdezagregowane wedtug systemu klasyfikacyjnego
COFOG stosowanego przez Eurostat.

Rozpatrujac strukture wydatkéw wedtug ich przeznaczenia odnotowa¢ trzeba przede
wszystkim znaczng jej stabilno$¢ w zakresie znacznej cze¢éci pozycji. Z drugiej jednak stro-
ny, zauwazalna jest w ujgciu wieloletnim tendencja spadkowa w odniesieniu do dwoch po-
zycji — wydatkow na ochron¢ zdrowia i na edukacj¢. Ze wzgledu na znaczenie nie tylko
spoteczne, lecz takze ekonomiczne (wptyw na ksztattowanie kapitatu spolecznego) tych
wydatkow, trzeba to uznac za zjawisko niekorzystne. Wyrazny spadek w 2014 roku wydat-
kow zwiagzanych z dziatalno$cig ogdlnopanstwowa wynika wyltacznie ze spadku platnosci
odsetkowych. Oczywiscie nalezy uznac to za fakt korzystny, ale zwigzany z istniejacg sy-
tuacja deflacyjna i wyjatkowo niskim poziomem stop procentowych, a wigc czynnikami
przejsciowymi. W diuzszej perspektywie trzeba liczy¢ si¢ z ponownym wzrostem poziomu
ptatnosci odsetkowych.

Ogolna ocena i dalsze perspektywy

Rok 2015 okazat si¢ — mimo do$¢ powszechnych obaw — szczegolnie korzystny. Udato
si¢ obnizy¢ poziom deficytu sektora finansoéw publicznych (w ujeciu ESA 2010) z 3,3%
PKB w 2014 roku do 2,6%, a wigc do poziomu wyraznie juz nizszego od obowigzujacej
w Unii Europejskiej wartosci referencyjnej 3% PKB. O ile zamknigcie wobec Polski pro-
cedury nadmiernego deficytu nastgpito przed rokiem na podstawie wyjatkowych przepisow
ulgowych?, to wynik roku 2015 stwarzat juz warunki normalne dla stwierdzenia, ze Polska
spetnia fiskalne kryteria konwergenc;ji.

» Mozliwo$¢ zamknigcia procedury nadmiernego deficytu, mimo ze ciagle jeszcze przekraczat 3%, PKB zapewnito Zarzadzenie
Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 roku zmieniajace Rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia
i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE 2011 L 306/33), ktore stanowi w nowowprowadzonym art. 1
ust. 7: ,,w przypadku panstw cztonkowskich, w ktorych przekroczenie deficytu ponad warto$¢ odniesienia jest nastgpstwem
wdrozenia reformy emerytalnej wprowadzajacej wielofilarowy system, obejmujacy filar kapitalowy, Rada i Komisja
uwzgledniaja réwniez koszt takiej reformy podczas dokonywania oceny zmian wielkosci deficytu w ramach dokonywania
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Tak znaczne obnizenie deficytu byto dos¢ niespodziewane, bo jeszcze w styczniu urze-
dujacy minister finanséw dopuszczat, iz mogt on w 2015 roku przejsciowo przekroczy¢ 3%
PKB. Wczesniej obawy co do poziomu deficytu lezaty u podloza grudniowej nowelizacji
ustawy budzetowe;j, ktora okazata si¢ ostatecznie catkowicie zbedna.

Obnizenie deficytu w 2015 roku byto uwienczeniem prowadzonej od kilku lat polityki
fiskalnej nastawionej na umiarkowang konsolidacje fiskalng dostosowang do przebiegu cy-
klu koniunkturalnego. Polityka ta byta niewatpliwie stuszna, ale staboscia jej byto, ze tylko
czesciowo opierata si¢ na reformach strukturalnych, a w znacznym stopniu na dziataniach
doraznych.

Reformy strukturalne przeprowadzono trzy. Pierwsza to reforma otwartych funduszy
emerytalnych, ktora realizowana w dwoch etapach: w 2010 roku i 2014 roku odciazyta fi-
nanse publiczne w granicach okoto 1,5% PKB, w tym w samym 2015 roku o okoto 0,3%
PKB. Druga reforma — wydtuzenie wieku emerytalnego — na razie nie przyniosta znacza-
cych efektow finansowych, ale jesli zostanie utrzymana, z kazdym rokiem beda one rosty.
Trzecia reforma dotyczaca ograniczen w zakresie zadtuzania si¢ samorzadow przyniosta —
o czym byla juz mowa — efekty, ktore mozna szacowac na okoto 0,2% PKB. Czy jest pole
dla dalszych reform, to sprawa otwarta. Nasuwa si¢ ewentualno$¢ ograniczenia przywilejow
emerytalnych, ale nie jest to takie proste, jak si¢ wydaje. Przywileje stuzb mundurowych,
czeSciowo z resztg juz ograniczone, stanowig istotny czynnik w naborze kandydatow wo-
bec nieszczegdlnie atrakcyjnych uposazen biezacych. Moze okazaé sig, ze wobec braku
kandydatow zajdzie potrzeba znacznego podwyzszenia uposazen. Jesli idzie o przywileje
gornikow, to ich koszty powinny by¢ przerzucone na kopalnie (jesli wyzsze $swiadczenia,
to powinna by¢ wyzsza sktadka emerytalno-rentowa!), ale kopalnie sg na krawedzi bankruc-
twa. W przypadku emerytur rolnikow, to reforma KRUS jest niewatpliwie potrzebna, ale nie
mozna po niej duzo sie spodziewac, bo podwyzszenie sktadek moze spowodowac koniecz-
nos¢ podwyzszenia niskich dotychczas $wiadczen.

Dziatania dorazne to przede wszystkim oszczgdnosci w zakresie kosztow osobowych
i rzeczowych jednostek budzetowych przy pomocy takich metod, jak zamrozenie wynagro-
dzen czy ograniczenia w zakupie towarow i ustug. Metody te moga by¢ pozyteczne w ogra-
niczonej perspektywie czasowej. Wynagrodzenia pracownikow sektora finansow publicz-
nych nie mogg pozostawaé w tyle za wynagrodzeniami w catej gospodarce. Nie chodzi tu
o jaka$ abstrakcyjna sprawiedliwos$¢, lecz o grozbe antyselekcji kadr, odptywu najbardziej

procedury nadmiernego deficytu, o ile deficyt nie przekracza znaczaco poziomu, ktory mozna uzna¢ za bliski wartosci
odniesienia, a relacja dtugu do PKB nie przekracza wartosci odniesienia, pod warunkiem zachowania stabilnosci finansow
publicznych. Koszt netto uwzglednia si¢ rowniez podczas podejmowania przez Radg decyzji na mocy art. 126 ust. 12 TFUE
w sprawie uchylenia wszystkich lub niektorych decyzji podjetych na mocy zrt. 126 ust. 6-9 1 ust. 11 TFUE, jezeli deficyt
zmniejszyt si¢ w sposob znaczacy i trwaly osiagajac poziom zblizony do warto$ci odniesienia”. Skrot TFUE oznacza Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zas decyzje na mocy art. 126 ust. 6-9 dotycza otwarcia procedury nadmiernego deficytu.
Przez poziom deficytu zblizony do wartosci odniesienia (3% PKB) rozumiany jest deficyt nie przekraczajacy 3,5% PKB. Koszt
reformy wyniost w 2014 r. — liczac tylko $rodki przekazane od otwartych funduszy 8,3 mld zl, to znaczy 0,4% PKB.
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wartosciowych pracownikow i niemoznos¢ pozyskania nowych pracownikow o wysokich
kwalifikacjach.

O tym wszystkim trzeba pamieta¢ przy ksztattowaniu polityki fiskalnej na nadchodza-
ce lata. Wyniki 2015 roku byly dobre, ale najwigkszym blgdem byloby na tej podstawie
pozwoli¢ sobie na poluzowanie fiskalne, a takie obawy powstaja, gdy patrzymy na ustawe
budzetowa na rok biezacy i jej dotychczasowa realizacjg.

Ustawa budzetowa na rok 2016, uchwalona 25 lutego® przyjeta, iz wydatki budzetu pan-
stwa wyniosg 368,5 mld zt, dochody 313,8 mld zt (w tym podatkowe 276,1 mld zt), a deficyt
54,7 mld zt. Oznacza to — gdy zestawimy te wielkosSci z rzeczywistym wykonaniem budzetu
w 2015 roku — ze wydatki maja wzrosna¢ o 11,1%, dochody o 8,5% (podatkowe o 10,4%),
a deficyt o 128,5%. Czynnikiem dynamizujagcym wydatki, a w konsekwencji powodujacym
tak horrendalny wzrost deficytu byto prawie podwojenie wydatkow (Scislej wzrost 0 96,0%)
w dziale ,,Pomoc spoteczna” w zwigzku z realizacjg programu zasitkow dla dzieci 500+. Bez
uwzglednienia dzialu ,,Pomoc spoteczna” wydatki budzetu pafstwa majg wzrosna¢ o 7,2%,
co tez jest wzrostem niepokojgco wysokim. W ustawie przyjeto, ze PKB w cenach biezacych
wzrosnie 0 5% 1 wynosi¢ bedzie 1888,3 mld zt.

Jesli idzie o sektor finansow publicznych, ujmowany zgodnie z polska ustawg o finan-
sach publicznych, to przyje¢to, ze dochody sektora wyniosa 711,7 mld zt ( co miato oznaczac¢
wzrost 0 5,2%), dochody 711,7 mld zi(wzrost o 4,4%), a deficyt 69,9 mld zt (wzrost az
0 13,6%). Jezeli wezmiemy jako podstawe odniesienia rzeczywiste wykonanie 2015 roku,
to wskazniki wzrostu bedg jeszcze bardziej alarmujgce: wprawdzie wydatki sektora maja
wzrosnaé tylko o 6,8%, to deficyt az o 58,6%. Dochody sektora miatyby zwigkszy¢ si¢
0 3,6%, a wigc w stopniu wyraznie nizszym niz dochody budzetu panstwa. Te do$¢ dziw-
ne wskazniki podwazaja wiarygodno$¢ przewidywan co do sektora finanséw publicznych
przyjetych w zwiazku z ustawa budzetowa na rok 2016. Nie jest to wielka szkoda, bo ujecie
krajowe sektora nie ma wilasciwie znaczenia. Liczg si¢ praktycznie tylko dane dotyczace
sektora w ujeciu ESA 2010.

Przewidywania co do stanu finansow publicznych w 2016 roku i w latach nastepnych
zgodnie z ESA 2010 zostaty ujete w dokumencie Program konwergencji — aktualizacja
2016%" przyjetym przez Rade Ministrow i przekazanym Komisji Europejskiej w koncu
kwietnia 2016 roku. Rownoczesnie zmodyfikowano zatozenia makroekonomiczne doty-
czace sytuacji polskiej gospodarki w 2016 roku. Utrzymano prognozowane tempo wzrostu
realnego PKB 3,8%, ale urealniony zostat deflator PKB (ze 101,4% do 100,4%), co spowo-
dowato obnizenie przewidywanej kwoty PKB w cenach biezacych do 1863,1 mld zt i stopy
jego wzrostu do 4,1%. Jesli idzie o sektor finanséw publicznych (oficjalnie w terminologii
ESA 2010 sektor instytucji rzadowych 1 samorzadowych), to Program konwergencji de-

% Dz.U. z2016 1., poz. 278.
7 Dostepny tylko w Internecie na stronach Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl).
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klaruje utrzymanie deficytu na poziomie z 2015 roku — 2,6% PKB. Stanowi to 48,4 mld zt
przy dochodach sektora w wysokosci 726,6 mld zt (39,0% PKB) i wydatkach 775,0 mld zt
(41,6% PKB). Dla dochodow i wydatkoéw przewiduje si¢ jednakowa stopg wzrostu 4,4%.

Obraz finanséw publicznych przedstawiony w Programie konwergencji bytby bardzo piek-
ny i zashugiwal na najwyzsze uznanie, gdyby nie budzit wielu watpliwosci. Przede wszyst-
kim deficyt sektora (48,4 mld zt) jest duzo nizszy niz deficytu budzet panstwa (54,7 mld zt).
Co wigcej, dos¢ powazna pozycja w dochodach budzetu panstwa — jednorazowe wplywy
z aukceji na rezerwacj¢ czestotliwosci z zakresu 800 1 2600 MHz w wysokosci 9,2 mld zt —
przy przejsciu na uktad ESA 2010 — nie mogtaby zosta¢ uznana za dochdd sektora®, a wige
deficyt budzetu panstwa wzrostby do 63,9 mld zt. Oznacza to, ze pozostata czgs¢ sektora
musiataby osiaggna¢ ogromng nadwyzke. Bytoby to dos¢ trudne, zwazywszy, iz z plandw
FUS i NFZ, ze fundusze wykaza, po uwzglednieniu dotacji z budzetu panstwa (dla FUS,
NFZ z zadnej dotacji nie korzysta), saldo rzedu 9 mld z1, za$ dla podsektora samorzadowego
prognozuje si¢ saldo zerowe. Bardziej realne wydaje si¢ saldo sektora obliczone tzw. me-
toda krajowa, o ktorym byta mowa poprzednio, wynoszace w ujeciu bez budzetu srodkow
europejskich® wynoszace 60,6 mld zt. Stanowi to jednak nie 2,6%, lecz 3,2% PKB, a deficyt
na takim poziomie stwarzatby podstawe do ponownego otwarcia wobec Polski procedury
nadmiernego deficytu. Oczywiscie zalezaloby to od stanowiska Komisji Europejskiej, ktora
gdy jest zyczliwie nastawiona do danego panstwa moze znalez¢ jakie$ usprawiedliwienie.

Dodatkowym argumentem podwazajacym wiarygodnos¢ podanego w Programie kon-
wergencji deficytu sektora jest okolicznos¢, ze jest on znacznie nizszy niz deficyt obliczony
tzw. metoda krajowa, podczas gdy w przesztosci deficyt liczony metoda krajowa byt nizszy
ze wzgledu na réznice zakresowe (nie uwzgledniat deficytow funduszy administrowanych
przez BGK).

Druga watpliwos¢ dotyczy prawidtowosci rachunku wydatkow sektora. Maja one wzro-
sna¢ w stosunku do 2015 roku o 4,4%, czyli 32,7 mld zt. Jesli od tego odliczymy wydatki
na finansowanie programu zasitkow dla 500+ (okoto 14 mld zt), to okaze sie, ze wszystkie
pozostate wydatki podmiotow sektora mogag wzrosna¢ tylko o 2,5%. Tymczasem wiadomo,
iz wydatki budzetu panstwa bez wydatkow na program 500+ maja wzrosnac o 7,2%, wydat-
ki FUS o 3,7%, wydatki podsektora samorzadowego o 8,0% (Omowienie... 2016, tab. 3).

Pierwsze miesigce 2016 1. nie przedstawiajg si¢ dla finansow publicznych szczegélnie
korzystnie. Ogolnie nastgpito pogorszenie warunkéw prowadzenia polityki fiskalnej nasta-
wionej na utrzymanie niskiego deficytu. W I kwartale nastgpito wyrazne ostabienie dyna-
miki gospodarczej. Tempo wzrostu realnego PKB spadio z 4,3% w IV kwartale 2015 roku
do 3,0%, a popytu krajowego w cenach biezacych z 4,3% do 3,3%. Nadal utrzymywala sie,

¥ Zgodnie z ESA 2010, jest traktowana podobnie jak przychody z prywatyzacji jako zrodto finansowania deficytu.
¥ Budzet srodkow europejskich jako strukturalnie zrcOwnowazony w czasie nie jest uwzglgdniany w rachunku deficytu zgodnie
z ESA 2010.
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a nawet poglebita deflacja. Ceny towardéw i ustug konsumpcyjnych w okresie styczen-maj
byly 0 0,9% nizsze niz przed rokiem, a ceny produkcji sprzedanej w przemysle o 1,3%.

W drugim poétroczu moze nastgpi¢ ponowne przyspieszenie dynamiki gospodarcze;.
Sprzyja¢ temu bedzie realizacja programu zasitkow dla dzieci 500+, co powinno si¢ przy-
czyni¢ do domykania luki popytowej. Z drugiej strony, jednak w przeciwnym kierunku, od-
dzialywa¢ moga niepewnosci producentéw co do perspektyw wzrostu w gospodarce swia-
towej oraz obawy przed niestabilno$cia prawnych uwarunkowan dziatalnosci gospodarcze;.

Rozwoj sytuacji dla budzetu panstwa w okresie 5 miesigcy nie przedstawia si¢ szcze-
golnie korzystnie w zestawieniu z napigtymi zadaniami przyjetymi w polityce fiskalnej,
cho¢ nie oznacza tez sytuacji alarmowej. Podstawowe wielkosci budzetowe dla okresu sty-
czen-maj przedstawiono w tabeli 21. Nalezy zauwazy¢, iz przyjmowanie jako podstawy
odniesienia danych za okres styczen-maj 2015 roku moze prowadzi¢ do nieprawidtowych
wnioskow, gdyz byt to dla budzetu panstwa okres niekorzystny. Znaczaca poprawa nastg-
pita dopiero w Il potroczu. Dlatego tez trzeba bra¢ pod uwage przede wszystkim wskazniki

z 2014 roku.
Tabela 21
Wykonanie budzetu panstwa w okresie styczen-maj w latach 2015-2016
2015 2016 2014 2015
Wyszezegdlnienie mln PLN 2015 ustawa udziat 5 mies. w roku
=100 =100 (W %)
Dochody 116283 | 129127 111,0 41,1 40,6 40,2
- w tym podatkowe 105 030 112 549 107,2 40,8 41,6 40,4
- VAT 49 583 52905 106,7 41,1 42,9 40,3
- akcyza 23 989 25527 106,4 39,8 38,4 38,1
-CIT 12 883 13 023 101,0 50,0 42,2 50,3
- PIT 17 447 18 971 108,7 40,5 39,0 38,7
- pod. od i.f*. - 1 064 - 19.4 - -
- niepodatkowe 11 165 16 930 148,1 46,0 33,4 40,5
Wydatki 135915 142 610 104,9 38,7 44,0 41,0
Deficyt -19632 -26 964 68,7 24,6 74,9 46,1

* Podatek od instytucji finansowych.
Zrodto: dane Ministerstwa Finansow.

W $wietle danych zawartych w tabeli 21 osiggnigcie prognozowanych w ustawie budze-
towej wptywow z nowych podatkéw — od instytucji finansowych oraz od niewdrozonego
jeszceze podatku od sprzedazy detalicznej — razem miato to by¢ 7,5 mld zt — sa mato realne.
Nie w pelni zrealizowano przewidywane w ustawie na 9,2 mld zt wptat z tytutu rozstrzy-
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gnigtej juz aukcji na rezerwacje czestotliwosci 800 MHz i 2,6 GHz; wptyneto tylko 7,1 mld zt.
Z drugiej strony, nieco wyzsze od poziomu przyjetego w ustawie budzetowej moga okazac
si¢ wplywy ze ,,starych” podatkow.

W latach 2009-2015 udziat dochodéw podatkowych uzyskanych w ciagu 5 miesiecy
w dochodach rocznych wynosit srednio 41,4%. Gdyby udziat ten uksztattowat si¢ podobnie
w roku biezacym, to dochody podatkowe w skali roku wyniostyby 263,3 mld zt, to znaczy
0 0,7 mld zt mniej niz zatozono w ustawie budzetowe;.

Istotng rekompensatg dla wszystkich ubytkow zaplanowanych dochodéw bedzie znacz-
nie wyzsza wplata zysku NBP; w ustawie budzetowej zatozono, ze wyniesie ona 3,2 mld zi,
natomiast zgodnie z zatwierdzonym juz bilansem NBP za rok 2015 jest to 7,9 mld zt.

Uwzgledniajac to wszystko mozna oczekiwac, ze strona dochodowa budzetu w roku
biezacym zostanie zrealizowana zgodnie z ustawg, co oznacza, ze pod koniec roku nie wy-
stapig napigcia wymagajace ,,cigcia” wydatkow. Przeciwnie, biorac pod uwage tak zwane
naturalne oszczgdnosci w zakresie wydatkow, mozna oczekiwac pewnego obnizenia zapla-
nowanego ma horrendalnie wysokim poziomie — 54,7 mld zt (2,9% planowanego PKB)
— deficytu. Jednak nader watpliwe pozostaje, by umozliwilo to utrzymanie deficytu sektora
liczonego zgodnie z ESA 2010 na poziomie 2,6% PKB (48,4 mld z1), jak rzad zapowiedziat
w Programie konwergencji. Aktualizacja 2015.
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The State Budget and Public Finance in 2015

Summary

In 2015, there took place — despite some difficulties — a further improvement of the state of pub-
lic finance. Its expression was reduction of deficit from 3.3% of GDP to 2.6%. Reduction of deficit
was primarily caused by savings as regards costs of maintaining sector units as well as a significant
decrease of interest payments related to debt while maintaining tax burdens at the unchanged level.
There should be welcomed a clever fiscal policy adjusted to the course of economic cycle.
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